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Forord

| oktober 2012 fick Sweco Eurofutures i uppdrag av Svenskt Naringsliv att studera den
svenska klusterpolitiken. Fokus var att ta reda pa vad politiken kostar i offentliga medel
och att ta fram faktaunderlag fér en diskussion om politikens potential och begransningar.

Rapporten har skrivits av Henrik Mattsson. Fdljande konsulter har deltagit i uppdraget:
Maria Gardlund, Olof Linde, Pernilla Regardh, David Rydberg, Peter Sandén, Patrik
Waaranpera och Stefan Wing. Sweco Eurofutures tackar samtliga personer som latit sig
intervjuas och som péa annat satt bidragit till det empiriska arbetet.
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Sammanfattning

Foreliggande rapport granskar den svenska klusterpolitiken och dess kostnader. Kluster-
politiken ses ofta som en forhallandevis billig del av den svenska narings- och innovat-
ionspolitiken, men dess sammanlagda offentliga kostnader har i sjalva verket hittills aldrig
beréknats. Swecos studie berdknar denna kostnad med utgangspunkt i uppgifter om
landets 39 stycken etablerade klusterinitiativ. Sjalva politiken granskas sedan utifran ett
antal bedémningskriterier som enligt Swecos uppfattning utgér "minsta gemensamma
namnare” for brett accepterade krav pa svensk naringspolitik. Rapporten syftar i huvud-
sak till att ge ett teoretiskt och empiriskt valférankrat underlag infor fortsatt debatt om den
svenska klusterpolitikens nytta.

Avseende kostnader finner Sweco att klusterpolitiken ar dyrare @an vad en snabb 6verblick
gor gallande. Klusterinitiativ verkar i huvudsak lokalt, men finansieras i regel med offent-
liga medel fran samtliga politiska nivaer, inklusive EU, samt av privata finansiarer — vilket
gor att det &r svart att 6verblicka den totala kostnaden. Swecos berakning visar att Sveri-
ges klusterinitiativ arligen tilldelas ungefar 500 miljoner kronor i offentliga medel. Det ror
sig saledes om en relativt omfattande offentlig kostnad.

Ar da politiken vard priset? Fragan ar hogst relevant, men har tyvarr inget enkelt svar —
och svaret skiljer sig at beroende pa respondentens uppfattning om vilken roll staten ska
spela i naringslivet. Swecos utgangspunkt har dock varit att det anda gar att identifiera
nagra "minsta gemensamma namnare” for brett accepterade beddmningskriterier for
svensk néaringspolitik som, om de uppfylls, gbr att man kan tala om en politik som &r vard
priset.

For det forsta utgar vi fran att de allra flesta ar dverens om att det finns situationer dar en
fri marknad inte formar fordela resurser pa ett optimalt satt och att det da ar motiverat
med offentligt finansierade insatser och reglering. Studien understker darfoér vilkka mark-
nadsmisslyckanden som klusterpolitiken adresserar. Slutsatsen &r att klusterpolitiken i
vissa avseenden tycks ha stor potential att korrigera ett antal specifika marknadsmiss-
lyckanden relaterade till innovationsprocesser och larande — vilket pa sikt kan antas oka
klusterregionens konkurrenskraft. A andra sidan har klusterpolitiken ocksé& tydliga inslag
av klassisk regionalpolitik som tvartom far antas forsamra naringslivets konkurrenskraft
genom att med subventioner sanka omvandlingstrycket i vissa svenska regioner och
industrier. Overhuvudtaget uttrycks inte klusterpolitiken i termer av marknadsmisslyckan-
den utan praglas snarare av en syn pa klusterinitiativ som sjalvandamal.

For det andra utgar vi fran att det ar rimligt att krava att politiska insatser utformas pa ett
sadant satt att en insatt bedomare kan anta att insatserna kommer att vara effektiva — i
det hér fallet: att politiken kan I6sa det adresserade marknadsmisslyckandet ifraga. Det
handlar inte om att politik maste vara perfekt. Politik lyckas inte alltid, och det kan vara i
sin ordning. Sjalva receptet for forandring (de sa kallade forandringsteorierna) maste
dock vara genomtankt och ha stdd i exempelvis tidigare erfarenheter eller forskning. Till
en borjan far det forstas racka att sadant stod ar teoretiskt — annars finns inga mojligheter
for fornyelse — men ju langre tid en insats varit aktiv, desto storre krav gar det att stalla pa
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att det aven ska finnas empiriskt stod for dess effektivitet. Sadant stod kan besta av ex-
empelvis utvarderingar som visar att insatsen faktiskt I6ser det problem som i grund och
botten motiverar dess existens.

Swecos analys visar att klusterpolitikens egna forklaringar av varfor politiken fungerar
dels ar daligt 6verensstammande med — och i vissa fall direkt motsager — det den aka-
demiska forskningen sager om kluster, dels ibland upplevs som frammande av svenska
klusterinitiativiedare. Detta bristande teoristdd, i kombination med tendensen att se
klusterinitiativ som egenvarden, ar problematiskt. Dels finns det en risk att politiken utfor-
mas pa ett satt som motverkar dess konkurrenskraftsforhojande syften genom att férdroja
nodvandig regional industriomvandling, dels finns en risk for effektivitetsforluster pa nat-
ionell nivd genom att resurser som gynnas av ansamling sprids ut 6ver landet. Sarskilt
tydligt ar detta i relation till klusterpolitikens inslag av klassisk regionalpolitik eftersom det i
grund och botten utgér en sjalvmotsagelse att astadkomma regional utjamning med hjalp
av regional ansamling, och vice versa.

Att det teoretiska bevislaget ar svagt ar inte ett problem i sig — verkligheten fungerar for-
stds som den gor vare sig vi forstar varfor eller inte. En ytterligare besvarande faktor for
klusterpolitiken ar dock att &ven det empiriska bevislaget &r svagt. De utvarderingar som
gjorts av klusterinitiativ och klusterprogram fokuserar nastan undantagslost pa att mata
forandringar — exempelvis i antal medlemsforetag, antal nya produkter, antal samver-
kansprojekt och liknande — men satter inte uppmaétta férandringar i relation till vad som
hade hant om klusterpolitiken inte funnits. Det gar saledes inte att i dessa utvarderingar
sarskilja klustereffekten fran andra faktorer (exempelvis ekonomiska cykler av olika slag)
eller kontrafaktiska forlopp (hur de studerade variablerna hade férandrats om klusterpoli-
tiken inte funnits). Begransade studier har gjorts pa enskilda initiativ i vilka respondenter
explicit har ombetts att ta stallning till vad som hade hant and& (utan det offentliga stodet)
och vad som bara hant tack vare det aktuella klusterinitiativet. Dessa visar att klusteri-
nitiativ kan vara avgorande for vissa forlopp men att respondenter ocksa tenderar att
initialt nAmna resultat i verksamheten som vid nrmare eftertanke visar sig vara frikopp-
lade fran deltagandet i klusterinitiativ. Det gar dock inte i dagslaget att veta i vilken ut-
strackning de genomférda forandringsstudierna dverskattar klusterpolitikens effekt eller i
vilket utstrackning de begransade effektutvarderingarna ar representativa for klusterpoliti-
ken som helhet.

Sammantaget leder dessa observationer till slutsatsen att den svenska klusterpolitiken
representerar en betydande offentlig kostnad men att det utifran det aktuella kunskapsla-
get tyvarr inte gar att sdga om politiken som helhet fungerar eller inte. Detta far med alla
matt matt anses vara en otillfredsstallande situation. Det bristande kunskapslaget ar inte
bara problematiskt for den som idag vill stilla befogade fragor om vad man far i utbyte for
de offentliga medel som investeras — det hindrar aven kompletterande studier av olika
slag. Exempelvis vore det relevant for diskussioner om politikens kostnadseffektivitet att
utdka berakningen av politikens kostnader och effekter till att A&ven omfatta inldsnings-
kostnader och olika typer av mervarden och spridningseffekter. Detta ar dock inte méjligt
innan det ar pavisat i vilka delar politiken ar effektiv och i vilka delar den inte ar det. | de
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fall dar klusterpolitiken visar sig ha en belagd och matbar effekt far framtida studier gora
en beddmning av huruvida politikens kostnader kan anses sta i proportion till dess effek-
ter. | de fall dér politiken inte har effekt tillkommer givetvis kostnader for enskilda foretag,
offentlig sektor och den svenska ekonomin i stort, i form av framférallt inlasningseffekter —
det vill sdga att resurser som nu anvands inom ramen for olika klusterpolitiska insatser
hade kunnat anvandas till annat. Det gar inte att berdkna denna adderade kostnad ef-
tersom vi dels i dagslaget inte vet vilka resurser som kan anses vara inlasta, dels inte vet
hur kontrafaktiska scenarier hade utspelat sig — men denna kostnadsdimension bor inklu-
deras i diskussioner om klusterpolitikens potential och begréansningar. Att endast berdkna
risken av en ineffektiv politik utifrin politikens driftkostnader ar orealistiskt.
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Inledning

| bérjan av 1990-talet dominerades de flesta landers ekonomiska politik av de stora mak-
roekonomiska “spakarna” — sdsom penning-, finans- och handelspolitiken. Under det
féljande decenniet forandrades dock detta landskap. Inte minst genom framvaxten av
innovationssystemansatsen och, i férlangningen, innovationspolitiken, men ocksa till foljd
av en varldsomspannande etablering av klusterbegreppet (Malmberg 2002, CIND 2002,
Sall 2011). Begreppet har sitt ursprung i Michael Porters beskrivning av betydelsen av
mikroekonomiska faktorer for regioners och landers globala konkurrenskraft (Porter 1990,
1998). Idag ar kluster ett vanligt forekommande inslag i den ekonomiska politiken vérlden
Over och i Sverige &r det knappast en dverdrift att séga att klusterbegreppet genomsyrar
tillvaxtpolitiska strategier pa nationell, regional och lokal niva (Mattsson 2009, Sall 2011).

Porter observerade att det varldsekonomiska landskapet, trots efterkrigstidens radikala
framsteg inom avstandsévervinnande teknologier, omfattande avveckling av handelshin-
der, och framvéaxten av multinationella féretag och institutioner — vilket borde ha skapat
en mer utspridd ekonomisk geografi — fortfarande kannetecknas av "kluster”. Med kluster
avsags hoga koncentrationer av likartade och relaterade foretag som karaktariseras av
exceptionell konkurrenskraft. Framstdende exempel pa kluster ar Hollywood inom film
och Silicon Valley inom IT, men enligt Porters finns kluster i princip inom alla branscher
runt om i varlden. Porters forklaring till att kluster ar ett vanligt forekommande fenomen ar
att de skapar starka konkurrensméassiga fordelar for de féretag som ar lokaliserade i
klustret genom att: (i) oka foretagens produktivitet; (ii) driva féretagens innovationspro-
cesser i ratt riktning och i 6kad takt, samt; (iii) stimulera nyféretagande inom Klustret (for
en djupare beskrivning, se kapitel 2). (Porter 1998)

Teoretiskt sett framstar kluster darfor som ett givet inslag i insatser som riktar sig mot
framforallt sm&- och medelstora foretag med syftet att exempelvis starka foretagens for-
utsattningar, 6ka nyféretagande och att gynna konkurrenskraftshéjande regional industri-
omvandling. | praktiken stélls dock hdoga krav p& en sadan politik for att den ska vara
motiverad. Politiska insatser som ska finansieras med offentliga medel maste skapa sa
kallad additionalitet. Det racker inte att den bakomliggande idén ar bra, utan insatsen
maste faktiskt ha forutsattningar att skapa nagot 6nskvart som inte hade hant anda eller
som inte hade hant pa mer 6nskvarda eller billigare satt om pengarna anvants i alterna-
tiva insatser (for en djupare diskussion, se kapitel 4).

Denna rapport presenterar en granskning av den svenska klusterpolitiken utifran detta
perspektiv. Adresserar politiken ett reellt marknadsmisslyckande? Vilka nyttor skapas av
politiken och for vem? Finns det problem som offentligt organiserade kluster I6ser béattre
an de kluster av likartade och relaterade aktérer som marknaden enligt Porter sjalv orga-
niserar? Vad kostar klusterpolitiken, och kan denna kostnad anses sta i proportion fill
politikens nyttor? Denna typ av fragor ges en belysning i den foreliggande rapporten.
Rapporten &ar ingen heltdckande studie av klusterpolitiken och dess effekter utan syftar till
att lagga en grund fér en informerad diskussion om klusterpolitiken och for fortsatta stu-
dier.
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Fragestallningar

Den svenska klusterpolitiken och svenska klusterinitiativ har utvarderats i ett flertal tidi-
gare studier (exempelvis Rambdéll 2008a, 2008b, 2008c, 2011; Vinnova 2011a, 2011b)
och i rapporter vars publicering i skrivande stund ar nara forestaende (Lindqvist et al,
kommande). S& gott som samtliga av de tidigare studierna har utvarderat enskilda insat-
ser utifran aspekter som maluppfyllelse och genererade resultat — men i princip utan att
fordjupa fragestallningen om huruvida insatsen skapar mervarden som ar rimliga utifran
satsade medel. Klustrens nytta tas i regel fér givet: detta innebar att de granskningar som
gjorts, med endast fa undantag, begransas till att studera hur insatsen genomférts sna-
rare &n om det har funnits ett marknadskompletterande behov av att investera offentliga
medel. Den foreliggande studien tar i denna bemarkelse ett steg ut frAn studieobjekten
och staller grundlaggande fragor om politikens potential och begransningar. Tva huvud-
sakliga fragestallningar kan urskiljas:

1. Ar politiken rimlig?
2. Skapar politiken additionalitet?

Den forsta fragestéllningen handlar om huruvida de insatser som gors inom klusterpoliti-
ken har teoretiskt och empiriskt stod for sina forandringsteorier. Det vill sdga, om man
lyckas gora det man sager att man ska gora, ar det da rimligt att anta att det far den effekt
man havdar att det ska fa?

Den andra fragestallningen handlar om huruvida politiken far énskvarda effekter i verklig-
heten som (i) inte hade uppstétt utan politiken, eller; (i) inte hade varit stérre eller billigare
att uppna om politikens finansiering hade anvants pa annat satt.

De tva overgripande fragestallningarna kan i sin tur brytas ner till ett antal specifika, i
vissa avseenden éverlappande, fragor av intresse for studien:

1. Ar politiken rimlig?

a. Finns det ett marknadsmisslyckande som motiverar politikens ex-
istens? Eller med andra ord, saknar marknadens privata parter for-
maga att organisera kluster utan det offentligas hjalp?

b. Vad bestar detta marknadsmisslyckande i?

c. Ar politiken ett rimligt satt att adressera marknadsmisslyckandet
pa?

2. Skapar politiken additionalitet?
a. Vilka nyttor skapar klusterpolitiken, och fér vem?

b. Varierar additionaliteten dver olika nytto- och mottagartyper — det
vill saga, fungerar politiken battre for att uppna vissa nyttor eller for
vissa aktorer?

c. Varierar additionaliteten geografiskt?
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Att till fullo besvara dessa fragor skulle krava ett alltfor omfattande empiri- och analysar-
bete och det ar pa forhand givet att denna studie inte helt kan besvara dem. Swecos
malsattning ar dock att inom ramen for uppdragets forutsattningar kunna ge ett inspel till
debatten om den svenska klusterpolitikens potential och begréansningar. Avsnitt 1.4 be-
skriver studiens avgransningar.

Uppdragets delar

For att uppna sitt syfte att lagga grunden for en informerad diskussion kring den svenska
klusterpolitikens nytta och utformning analyserar den féreliggande studien tre aspekter av
politiken:

Politiken i sitt sammanhang

Som kommer att framga i féljande kapitel ar klusterbegreppet forknippat med en hel del
forvirring (Malmberg och Maskell 2002). Vissa havdar att begreppet i sjilva verket ar sa
otydligt att det inte gar att anvanda som utgangspunkt for narings- och innovationspolitik
(Martin & Sunley, 2003:5), medan andra havdar att begreppets mangtydighet i sjalva
verket kan vara en forutsattning for att samla konkurrerande aktérer med diametralt mot-
satta agendor under en och samma flagg (Mattsson 2009). Hur det &n &r med den saken
gar det inte att féra en diskussion om exempelvis klusterpolitikens forandringsteori (idén
om hur den politiska insatsen leder till nskad férandring) utan att forst ha en forstaelse
for varfor klusterbegreppet uppstod, hur det kom att bli populart inom narings- och inno-
vationspolitiken samt hur begreppets innebord forandrats under de tva decennier som det
har genomsyrat den svenska klusterpolitiken. Att ge lasaren en sddan forstaelse ar darfor
ett av rapportens syften.

Politikens sammansattning och kostnader

Den svenska klusterpolitiken ar mangfacetterad i saval finansiering som projektspecifika
upplagg. De uppgifter som namns i diskussioner om politikens kostnader skiljer sig at och
innehaller i varierande utstrackning kostnader som egentligen harrér fran delar av na-
rings- och innovationspolitiken som inte &r klusterpolitik. Specifika kluster finansieras
ocksa i regel av ett flertal offentliga aktorer pa europeisk, nationell, regional och lokal niva
— vilket gor att det ar svart att 6verblicka de totala kostnaderna. Klusterfinansieringen gar
sedan, i sin tur, dels till sa kallad plattformsfinansiering, vilket handlar om att stédja klus-
terorganisationen i sig, dels till projekt som kan sagas utgora klustrens I6pande verksam-
het. Den senare typen av verksamhet kan dessutom i vissa fall réra sig om teknik-
[affarsutvecklingsprogram som i dagslaget hanteras av kluster men som finns sedan tidi-
gare och som antagligen skulle finnas kvar aven om alla kluster laggs ner. En informerad
diskussion om den svenska klusterpolitiken forutsatter saledes en grundlaggande insikt i
vad svenska kluster gor och vad detta kostar.

Bedodmning av politiken baserat pa rimlighet och additionalitet

| den basta av varldar skulle denna typ av studie baseras p& en omfattande effektutvar-
dering av klusterpolitiken. | realiteten gar det dock att ifrdgasatta om denna typ av insat-
ser dverhuvudtaget gar att effektutvardera. For det forsta ar det i princip omdojligt att empi-
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1.3.1

riskt sarskilja klustrens effekt fran andra forlopp. Detta ar alltid en utmaning i effektutvar-
deringar men blir sarskilt svart i klustersammanhang eftersom kluster, till skillnad fran
klassiska utvarderingsobjekt, per definition kan bestd av foretag och andra aktérer som
inte &r medvetna om att de &r med i klustret. For det andra har kluster ovanligt mangfa-
cetterade malsattningar och kan darfor tankas generera en mangd olikartade och svar-
jamforbara nyttor. Dessa faktorer utgér aven betydande utmaningar for eventuella forsok
att utvardera insatserna med sa kallad subjektiv kontrafaktiskt metod (som i manga fall
utgor ett bra alternativ till klassisk effektutvardering). Den foreliggande studien har darfor
ett annat angreppssatt.

Sweco anser att det i dagslaget ar vardefullt att féra en diskussion om klusterpolitikens
utgangspunkter, och att en sadan diskussion ar majlig &ven om det inte &r fullt utrett vilka
effekter politiken faktiskt har. For att fordjupa en sadan diskussion kravs dock en analys
av: (i) politikens rimlighet — det vill sdga, om klusterpolitikens férandringsteori, s som den
uttrycks idag, fortfarande haller i ljuset av klusterforskning och de erfarenheter som hittills
gjorts i genomforda insatser; och (i) politikens faktiska additionalitet — alltsa om politiken i
sin nuvarande form skapar nagot som inte hade skapats anda — antingen i linje med for-
andringsteorin eller i tillagg till denna. | det senare ligger ocksa frdgan om vem som
egentligen bast organiserar kluster: det offentliga eller marknaden?

Sammanfattning av studiens resultat

Rapporten bygger pa en analys som dels sammanfattar omfattande teoretiska och se-
kundarempiriska material, dels tacker in relativt manga olikartade aspekter av den
svenska klusterpolitiken. Resultatet av en saddan analys kan av naturliga skl inte géras
hur lattoverskadligt som helst, utan det kravs ibland detaljrika beskrivningar for att rappor-
ten ska kunna forklara relevanta forlopp och férhdllanden. For att anda ge lasaren en
mojlighet att snabbt tillgodogéra sig rapportens huvudsakliga observationer sammanfat-
tas dessa har. For en mer detaljerad bakgrund till observationerna och ett utférligare re-
sonemang om de slutsatser som rapporten drar utifrin dessa, hanvisas lasaren till refere-
rade rapportavsnitt.

Klusterpolitiken har betydande offentliga kostnader

Den svenska klusterpolitiken finansieras fran ett stort antal aktérer p& samtliga politiska
nivaer — fran EU- till kommunniva. Klusterpolitiken ar en del av narings- och innovations-
politiken och &r svar att avgransa i termer av offentlig budgetering och redovisning. |
denna rapport gors en berdkning av politikens offentliga arskostnader i form av finansie-
ring av Sveriges etablerade och erkanda klusterinitiativ (totalt 39 stycken). Se kapitel 3 for
en detaljerad beskrivning av det svenska klusterlandskapet, samt berékningens urval och
metod. Totalt kostar den offentliga finansieringen av svenska klusterinitiativ knappt
518 miljoner kronor per ar. Som framgar av avsnitt 3.3 ar denna kostnad troligen en
bedémning i underkant eftersom berakningen &r restriktiv med avseende pa bland annat
antalet svenska klusterinitiativ och antaganden om urvalets representativitet. Den
svenska klusterpolitiken anvander saledes relativt omfattande offentliga resurser.
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1.3.2

1.3.3

Som framgar av 1.3.3 finns dock inte tillracklig information om klusterpolitikens effekter
for att denna kostnad ska kunna sattas i relation vare sig i termer av kostnadseffektivitet,
eller till annan politik. | de fall dar klusterpolitiken visar sig ha en belagd och matbar effekt
far framtida studier gora en bedémning av huruvida politikens kostnader kan anses st i
proportion till dess effekter. | de fall dar politiken inte har effekt tillkommer givetvis kost-
nader for enskilda foretag, offentlig sektor och den svenska ekonomin i stort i form av
framforallt inlasningseffekter — det vill sdga att resurser som nu anvands inom ramen for
olika klusterpolitiska insatser hade kunnat anvéandas till annat. Det gar inte att berékna
denna adderade kostnad eftersom vi dels i dagslaget inte vet vilka resurser som kan an-
ses vara inlasta, dels inte vet hur kontrafaktiska scenarier hade utspelat sig — men denna
kostnadsdimension bér inkluderas i diskussioner om klusterpolitikens potential och be-
gransningar. Att endast berakna risken av en ineffektiv politik utifrdn politikens "driftkost-
nader” vore orealistiskt.

Ny naringspolitik men med inslag av traditionell regionalpolitik

Sweco gor i kapitel 2, 4, och 5 en analys av klusterpolitikens forandringsteorier och de
marknadsmisslyckanden som politiken kan ténkas |6sa (dels enligt politiken sjalv, dels
enligt gangse teori). Analysen visar & ena sidan att klusterpolitiken i vissa avseenden
tycks ha stor potential att korrigera ett antal specifika marknadsmisslyckanden relaterade
till innovationsprocesser och larande — vilket pa sikt kan antas 6ka klusterregionens kon-
kurrenskraft. A andra sidan har klusterpolitiken ocksa tydliga inslag av klassisk regional-
politik som tvartom far antas forsamra naringslivets konkurrenskraft genom att med sub-
ventioner sdnka omvandlingstrycket i vissa svenska regioner och industrier.

Overhuvudtaget uttrycks inte klusterpolitiken i termer av marknadsmisslyckanden utan
praglas snarare av en syn pa politikens roll som ser ett bredare uppdrag &n att korrigera
marknadsmisslyckanden. Ett sddant synsatt kan vara motiverat i vissa fall, och framfor
allt inom andra politikomraden, men det finns en fara med detta i naringslivspolitiska
sammanhang. Dels riskerar en sadan naringslivspolitik att motverka sina konkurrens-
kraftsforhdjande syften genom att fordréja nddvéndig regional industriomvandling, dels
kan den, utéver detta, leda till omfattande effektivitetsforluster p& nationell niva genom att
resurser som gynnas av ansamling sprids ut 6ver landet. Det senare relaterar till nasta
slutsats genom att det i viss man utgér en sjalvmotsagelse att anvanda kluster som ut-
jdmningsverktyg.

Problematisk férandringsteori och Iag kunskap om politikens effekter

Studiens enskilt tydligaste slutsats ar att det dverlag inte gar att saga om klusterpolitiken
fungerar eller inte. De utvarderingar som gjorts av klusterinitiativ och klusterprogram fo-
kuserar pa att mata forandringar — exempelvis i antal medlemsféretag, antal nya produk-
ter, antal samverkansprojekt och liknande, men utan att satta férandringen i relation till
vad som hade hant om klusterpolitiken inte funnits. Det gar saledes inte att sarskilja klus-
tereffekten fran andra faktorer och kontrafaktiska forlopp. Begransade studier har gjorts
pa enskilda initiativ med sa kallad subjektiv kontrafaktisk analys i vilka respondenter ex-
plicit har ombetts ta stallning till vad som hade hant and& och vad som bara hant tack
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vara klusterinitiativet. Dessa visar att klusterinitiativ kan vara avgérande for vissa forlopp
men att respondenter ocksa tenderar att initialt namna resultat i verksamheten som vid
narmare eftertanke visar sig vara frikopplade fran deltagandet i klusterinitiativ. Det gar
dock inte i dagslaget att veta i vilken utstrackning de genomférda férandringsstudierna
Overskattar klusterpolitikens effekt eller i vilket utstréckning de begransade effektutvarde-
ringarna ar representativa for klusterpolitiken som helhet.

Problemet med avsaknaden av effektutvardering forstarks ytterligare av att saval Swecos
analys (se kapitel 2 och 4) som tidigare utférda utvarderingar (se kapitel 4 och 5) visar att
klusterpolitikens forandringsteorier dels ar daligt éverensstimmande med det den aka-
demiska forskningen séger om Kkluster, dels upplevs som frammande av svenska
klusterinitiativiedare. Detta innebar i praktiken att sdval det teoretiska som det empiriska
bevislaget &r svagt.

1.4 Definitioner och avgransningar

Uppdraget avser klusterpolitiken i bemérkelsen "riktade offentliga insatser i projekt/milj6er
som beskriver sig sjalva som kluster, eller beskrivs som kluster av finansierande myndig-
heter (antingen direkt eller i bemarkelsen att de finansieras inom sa kallade klusterpro-
gram)”. Studien omfattar inte "innovationssystem” eller andra typer av innovations-
Inéringslivsstodjande projekt sdsom teknikparker och dylikt.

Berakningarna av offentlig finansiering i klustersatsningarna har gjorts utifrdn de forut-
séattningar som finns for att félja upp den offentliga redovisningen av denna typ av insat-
ser (se avsnitt 3.3 for en beskrivning av empirinhamtningen avseende offentlig finansie-

ring).

Uppdraget omfattar inte en effektutvardering av den svenska klusterpolitiken. Undantaget
de tvd empiriska moment som beskrivs i nasta avsnitt, géller i regel att studien analyserar
sekundéardata, framst i form av tidigare genomfdérda utvarderingar av klusterpolitiken,
samt den akademiska litteraturen pd omradet.

Rapportens framsta syfte ar att fungera som ett underlag i en diskussion om den svenska
klusterpolitikens nytta och utformning. Ambitionen har varit att ge en redovisning av kun-
skapslaget, snarare an att ge precisa rekommendationer. Rapporten 6verlater darmed i
huvudsak till Iasaren att dra slutsatser fran de observationer som gérs i rapporten.

1.5 Metodologisk not

Rapporten bygger i stora delar pa teori (frin den akademiska litteraturen) och sekundar-
data i form av utvarderingar och myndighetsrapporter, men aven viss ny empiri. Det em-
piriska arbetet har tv& delar. Dels inhamtas information om offentlig klusterfinansiering via
intervjuer med regionforbund, lansstyrelser eller motsvarande som “har” kluster, dels
genomfors fyra fallstudier pa etablerade svenska klusterinitiativ.

Med anledning av rapportens ambition att utgéra ett underlag for en diskussion om klus-
terpolitikens nytta stalls hoga krav pa att endast anvanda verifierad informationen. Detta
far konsekvensen att studiens dataset blir mindre omfattande &n det hade blivit med en
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mer forlatande datafangstmodell. Nar det galler kostnadsberakningar inkluderas endast
kluster for vilka finansieringens storlek och kélla kunnat verifieras mot offentliga doku-
ment. | Gvrigt galler att studien framfor allt beaktar respondenters formaga att rent kun-
skaps-/informationsmassigt besvara fragorna samt att den stammer av information fran
olika kallor och respondenter mot varandra.

Informationen i fallstudierna har framst samlats in genom dokumentstudier, exempelvis
av hemsidor, finansieringsbeslut, arsredovisningar och verksamhetsberattelser. Ett be-
gransat antal intervjuer har ocksa genomforts i syfte att verifiera den insamlade informat-
ionen och att f& tillgang till icke-dokumenterad information. Bland respondenterna finns
rapportforfattare, utvarderare, handlaggare pa berorda myndigheter, klusterledare och
klustermedlemmar.

De empiriska momentens resultat ligger till grund framférallt for observationerna i avsnitt
3.1, 3.3 och 4.4, samt kapitel 5.
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2.1

Teoretisk bakgrund — fran Porter till den tillvaxtpolitiska agendan.

En viktig utgangspunkt for en analys av klusterpolitikens potential och begransningar ar
den omfattande akademiska litteraturen om vad kluster &r och vad de anses skapa for typ
av fordelar i regionala och nationella ekonomier. Syftet med detta kapitel ar framst att
utifran litteraturen ta fram ett slags "lackmustest” (se avsnitt 2.4) fér vad som — teoretiskt
sett — ar ett kluster och vad som inte ar ett kluster, i bemarkelsen att det antingen kan
forvantas skapa de teoretiska effekterna som forknippas med kluster i litteraturen, eller
inte. Observera att resultatet frdn denna teoretiska genomgang inte nddvandigtvis ar
synonymt med de férandringsteorier som motiverar den svenska klusterpolitiken. En rim-
lig beddmningsgrund fér den svenska klusterpolitiken ar givetvis huruvida denna politik
har teoretiskt stod for sina antaganden. Dock ar det inte p& férhand givet att klusterteorin
bor ha tolkningsforetrade i fragan om vad som utgor en rimlig klusterpolitik. Akademin ar
endast en av manga kunskapsgenererande institutioner i samhallet. Det kan darfor
mycket val vara sa att politikens forandringsteorier ar korrekta och baserade pa andra
kéllor an den akademiska litteraturen. Med anledning av detta gors har en bedémning
inte bara av det som nedan bendmns "strikt teori” utan aven av vissa andra observationer
som gjorts i samband med kluster.

Strikt teori

Michael Porter ar utan tvekan klusterbegreppets upphovsman och enskilt viktigaste ut-
vecklare. | en rad publikationer under 1990-talet och framat beskriver han fenomenet.
Utgangspunkten &r observationen att:

"Dagens ekonomiska varldskarta domineras av vad jag kallar kluster: kritiska massor — pa
ett stalle — av ovanligt stark konkurrenskraft inom specifika falt. Kluster ar ett slaende
inslag i ndstan alla nationella, regionala, statliga och dven stadsekonomier, sarskilt i mer
ekonomiskt utvecklade lander.” (Porter 1998, Swecos dversattning)

Porter drog slutsatsen att ett sddant monster inte skulle kunna uppstd om féretagens
konkurrenskraft endast skapades av processer inom foretaget och av de spelregler som
gallde i det territorium som foretaget verkar i — eftersom dessa tva utgangsfaktorer skulle
skapa ett jamnt monster inom territorier och skillnader mellan territorier. Att kluster ar sa
pass vanligt forekommande, att de skapar en mycket ojamn foérdelning inom territorier,
och att de inte sallan stracker sig Gver territoriella granser, pekar istallet pa att &ven fore-
tagens omedelbara omgivning maste spela en avgoérande roll (Porter 1998).

Detta far tva viktiga konsekvenser for foretags lokaliseringsmonster. For det forsta inne-
bar det att likartade och relaterade foretag samlokaliseras. For det andra innebér det att
foretag som vill komma at ett klusters konkurrenskraftsforhojande effekt fysiskt maste
lokalisera sig till klustret (till skillnad fran att utanfor klustret pa olika satt forsoka fa tillgang
till férdelen genom formella afférsrelationer och handel). Detta ar en forklaringsfaktor till
framvaxten av multinationella féretag. Klusters exakta geografiska dimensioner har dock
fran borjan varit &mne for debatt (Malmberg and Maskell 2002). Porter bérjade med att
saga att:
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“Nationella industriella kluster bildas av foretag och industrier kopplade genom vertikala
(kdpare / leverantér) eller horisontella (gemensamma kunder, teknik etc.) relationer, och
dess viktigaste aktorer ar lokaliserade i en enda nation / stat. Geografisk koncentration av
rivaler, kunder och leverantdrer i en region kommer att framja innovation och konkurrens-
kraft i ett kluster". (Porter 1990, Swecos 6versattning)

Atta &r senare reviderades definitionen till:

"Geografiska koncentrationer av sammankopplade féretag och institutioner (formella or-
ganisationer) inom ett visst omrade” (Porter 1998, Swecos dversattning)

Det centrala i sammanhanget ar att kluster, oavsett dess exakta geografi, utgér ett slags
natverk som tillater varje foretag som ingdr i klustret att "gynnas som om det hade storre
skala eller som om det hade formella samarbeten med andra féretag — utan att behéva
offra sin flexibilitet” (Porter 1998, Porters kursiveringar, Swecos 6versattning). Klusters
informella organisation kommer dock i realiteten frAn den geografiska narheten mellan
organisationer som delar vardekedjor (se figur 1), varfor faktorer s som geografisk skala
och kritisk massa ar avgorande for ett klusters potential — aven om det inte pa férhand
gar att sdga exakt vad skalan och massan bor vara i specifika fall (jmf Storper and Ve-
nables, 2003). Noterar att Porters kluster inte nddvandigtvis ar "sjalvmedvetna” — ett fore-
tag kan saledes vara med i ett kluster, och dra férdelar av detta, utan att veta om det.

Specialiserade Relaterade varor
inputs och tjanster

Maskiner,
teknologi Kunder

Tjanster

Figur 1: Ett klusters bestandsdelar - efter Malmberg 2002
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Anders Malmberg, som var en av de forskare som forst introducerade och utvecklade
Porters klusterbegrepp i Sverige, skriver i en begreppsdiskussion och kunskapsoéversikt
till ITPS (numera Tillvéxtanalys) att kartlaggningar av kluster lampligen:

"utgar ifrdn foretagen i den bransch som producerar klustrets primara produkter. [...] Det
ar inte givet pa vilken aggregeringsniva de primara produkterna skall sékas. Det finns
inga starka teoretiska skal for att definiera smala eller breda produktgrupper och darmed
kluster. | vissa sammanhang kan det vara motiverat att behandla personbils- och lastbils-
klustren separat, i andra sammanhang kan det vara mer lampligt att betrakta dem som
dem som delar av ett bredare fordonsindustriellt kluster. Det beror ytterst pa syftet med
den analys eller policy som klusteravgransningen skall ligga till grund for. Detta, att klust-
rets existens och avgransning sa att saga ligger i betraktarens 6ga, har ibland varit en
kélla till kritik (Martin & Sunley 2001)". (Malmberg 2002:10)

Som illustreras i figur 1 berdr problematiken med klusteravgransningar framst vilka fak-
tiska aktorer som ska anses inga i specifika fall. Det gar daremot alldeles utmarkt att uti-
fran klusterteorin identifiera vilken typ av aktorer det ror sig om. Till vanster i figur 1 listas
de klusterkomponenter som sa att siga ligger uppstréms i vardekedjan — det ror sig om
foretag som producerar viktiga insatsvaror i form av exempelvis maskiner, tjanster, speci-
aliserad infrastruktur och specialiserad kunskap. Till héger listas dels relaterade
branscher som befinner sig i parallella och relaterade vardekedjor och som lankas till
klustret genom gemensamma teknologier, kompetenser och insatsvaror, dels kunder som
ligger nedstroms i vardekedjan. (Porter 1998; Lindgvist et al 2002). Kluster omges aven
av andra viktiga komponenter i sin mikroekonomiska narmiljo — exempelvis offentlig sek-
tor, universitet, patentbyraer och intresse-/lobbyorganisationer (Porter 1998).

Lindqvist, Malmberg och Soélvell beskriver klusters roll och funktion pa foljande satt:

"Runt omkring klustrets karna av foretag och branscher finner vi ocksa specialiserade
institutioner (organisationer och regelsystem), universitet, politiska organ och myndighet-
er samt finansiella aktorer. Klustrens centrala funktion ar att de fungerar som innovat-
ionsmiljoer. Foretag skapar sallan en kontinuerlig strém av innovationer i isolerade mil-
joer. Forskningen visar istallet att en uthallig innovationskraft bygger pa ett samspel med
omgivningen. Inte sallan ar det sa att foretag som star infor ett problem av teknisk eller
organisatorisk art vander sig till ett annat naraliggande foretag for att fa hjalp att utveckla
en losning. Den problemldsning som utvecklas i interaktion mellan de bada foretagen kan
sedan ligga till grund fér en produkt som senare kan kommersialiseras. Det betyder att
analyser av foretags kontaktnat och interaktionsmonster blir centrala om vi vill forsta hur
innovationsprocesser och naringslivsdynamik uppstar.” (Lindqvist et al. 2002)

Figur 1 beskriver saledes ett klusters bestandsdelar och lankarna dem emellan — men
figuren sager inget om vad som skapar forutsattningar for en 6kad konkurrenskraft bland
de i klustret ingaende foretagen. For att beskriva detta — som ofta brukar kallas "klustrets
dynamik” — utvecklade Porter den kanske mest valkdnda modellen i klusterlitteraturen —
diamant-modellen. Figur 2 illustrerar denna modell.
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Foretagsstrategi, -
struktur, -rivalitet

Faktor- . ) Efterfrage-

forhallanden forhallanden

Relaterade och
stodjande
industrier

Figur 2: Porters diamantmodell som beskriver den mikroekonomiska dynamik som gor att i
kluster ingdende foretag tenderar att utveckla en storre konkurrenskraft

I och med véarldsekonomins globalisering har foretagens konkurrensfaktorer forandrats.
Framforallt handlar det om en forskjutning av vilka faktorer som kan utgora sa kallad
komparativa fordelar. Nar det blir lattare, snabbare och billigare att kdpa och Overfora
tjanster och varor dver langa avstand blir geografiska tillgangsskillnader for insatsvaror
mindre avgérande som konkurrensfaktor. Detta okar i realiteten vikten av skillnader som
inte paverkas av avstandsovervinnande teknologier och institutioner — framférallt blir for-
magan att pa ett effektivt satt omvandla insatsvarorna viktigare, vilket i sin tur gor att in-
novationsprocesser blir mer avgérande. Och eftersom innovationsprocesser ar dyra, risk-
fyllda och kortsiktigt inte ger nagra intakter tenderar de flesta foretag att underinvestera i
innovation. Schumpeter pratar i detta sammanhang om “kreativ sjalvdestruktion” och
sager forenklat att foretag hela tiden maste bli battre p& det de gor innan produkterna
eller processerna blir for daliga — om de vantar tills de ar daliga ar det namligen forsent.
Kreativ sjalvdestruktion handlar séledes som termen antyder om att skapa utrymme for
forbattring genom att forstéra det man gor for tillfallet — &ven om det man gor for tillfallet
faktiskt fungerar bra. Det ar i detta sammanhang som kluster kan spela en helt avgérande
roll. Ett dynamiskt kluster "tvingar” namligen sina foretag till kreativ sjalvdestruktion ge-
nom att skapa ett hogt sa kallat omvandlingstryck i kombination med goda foérutsattningar
for konkurrenskraftig omvandling. Det &r receptet fér denna process som diamantmo-
dellen beskriver.

Modellen har fyra huvudsakliga komponenter. Faktorforhallanden avser klustermiljons
produktionsfaktorer. Det kan handla om att klustret har osedvanligt god tillgang till sidana
faktorer — exempelvis anses tillgangen pa solljus i Hollywood ha varit en avgérande fordel
i filmens tidiga dagar, eftersom elektrisk ljussattning under lang tid inte var tillrackligt ef-
fektiv. Men det kan ocksd handla om att ett kluster tvingas till en dkad effektivitet till féljd
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av en brist pa centrala produktionsfaktorer. | det senare fallet ar framvaxten av Japans
stalindustri ett klassiskt exempel: eftersom det inte finns nagon jarnmalm i Japan var
denna industri tvungen att lara sig kompensera for de hga malmtransportkostnaderna,
vilket i och med framvéxten av billiga och effektiva transportteknologier gav de japanska
stalféretagen en stor fordel 6ver sina konkurrenter pa varldsmarknaden.

Relaterade och sttdjande industrier bidrar till att utveckla klustrets karnféretag och vice
versa. Bland annat handlar det om att dessa industriers samlokalisering i klustret skapar
externaliteter som alla klusterféretag gynnas av — exempelvis genom att kompetenser,
processer, och tekniska losningar som utvecklats i en specifik affarsrelation kommer alla
framtida affarsrelationer till gagn, och att perspektiven och kontaktytorna okar i lokala
innovationsprocesser, vilket okar saval innovationstakten som sannolikheten att lyckas
(imf Saxenian, 1994).

Efterfragefornhdllanden avser huvudsakligen kundernas kompetens och kravstallande.
Sofistikerade kunder som &r bra bestallare och som kommunicerar missnoje pa ett tydligt
séatt — allra helst med kompetenta forslag pa forbattringar, ar en viktig kélla till foretagens
arbete med att ta fram konkurrenskraftiga produkter. Allra starkast effekt far detta i kluster
dar kunderna ar "tidigt ute” med krav som senare blir global standard eftersom det ger de
inhemska foretagen en first mover-fordel nar varldsmarknadens krav okar i linje med
hemmamarknadens.

Foretagsstrategi, -struktur och -rivalitet har manga aspekter men handlar i grund och
botten om att féretag inom samma branscher i ett kluster konstant tittar pa varandra och
far ett "ansikte” pa konkurrensen, vilket skapar en mer aggressiv medvetenhet om att
foretaget hela tiden maste bli battre (Jmf Boari, et al. 2003). En viktig del av detta ar att
det inte finns nagra ursakter om ett foretag ar den svagare an klusterkonkurrenterna ef-
tersom saval de nationella som de lokala villkoren &r lika for alla. Konkurrenter utanfor
klustret kan ses som om de opererar under andra forutsattningar an det egna foretaget
men denna "undanflykt” finns inte i klustret.

2.2 Porters syn pa politikens roll

De fyra delar av diamantmodellen som presenteras i foregdende avsnitt ar det som vanli-
gen fokuseras i litteraturen och i klusterpolitiken. Tva delar som for det mesta faller bort ar
cirklarna stat och slump. Det vanligaste skalet till att detta ar att de inte anses ha ett bety-
dande forklaringsvéarde i modellen (dérav illustrationen med streckade relationspilar). | de
flesta sammanhang ar detta inget problem, men i ljuset av den féreliggande studiens
syften ar det viktigt att vara tydlig med vad Porter egentligen anser om politikens roll.
Diamantmodellen har anvants flitigt foér att motivera klusterpolitik runt om i varlden, men
det gar inte att bortse fran att det eventuellt ligger en inneboende motséttning i att an-
vanda diamantmodellen pa detta satt.

Porters Gvergripande syn pa politikens roll ar att staten (p& relevant administrativ niva)
ska strava efter att skapa forutsattningar for mikromiljéer som gynnar en 6kad produktivi-
tet i naringslivet. Utgdngspunkten for detta ar observationen att "sund makroekonomisk
politik &r nédvandig men inte tillracklig” och att det ar "de mikroekonomiska fundamenten
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for konkurrens som i slutdndan kommer att avgora produktivitet och konkurrenskraft”
(Porter 1998:89, Swecos 6versattning). Porter pekar i detta sammanhang ut vilka roller
politiken bor spela:

1) Att sakerstalla tillgdngen pa hogkvalitativa insatsvaror sdsom utbildad arbetskraft och
infrastruktur

2) Att séatta upp spelets regler, exempelvis genom att skydda upphovsratt och att mot-
verka kartellbildningar

3) Att uppmuntra klusterbildning och att I6pande uppgradera offentliga insatsvaror av
vikt for klustren

Porter menar att det &r viktigt att politiken har ett brett angreppsséatt i bemérkelsen att
samtliga kluster skall uppmuntras eftersom:

"varje kluster erbjuder mgjligheter att 6ka produktivitet och att stddja 6kande I6ner. Varje
kluster bidrar inte bara till den nationella produktiviteten utan paverkar dven konkurrens-
kraften i andra kluster” (Porter 1998:87).

Samtidigt framhaver han betydelsen av att lata marknaden — och inte politiska beslut —
avgora utfallet. Sarskilt viktigt i sammanhanget &r att Porter uttryckligen poéngterar att:

"Det offentliga, i samverkan med det privata, ska forstarka och bygga vidare pa existe-
rande och framvaxande kluster snarare an att férstka skapa helt nya [kluster]” (Porter
1998:87), och att:

"I sjalva verket skapas de flesta kluster utan politisk inblandning — och i vissa fall &ven
politiskt inblandning till trots. [Kluster] skapas dar det finns en grundval och lokaliserings-
fordelar. Klusterutvecklingsambitioner kan bara motiveras om det finns klusterfron som
redan klarat marknadstestet. Klusterutvecklingsinitiativ bér omfamna en stravan efter
konkurrensférdelar och specialisering snarare an att helt enkelt imitera framgangsrika
kluster p& andra platser.” (Ibid).

Utgangspunkten har alltsa alltid varit att politikens roll skall vara begransad och inte
syssla med att bygga upp kluster fr&n grunden. Och trots att Porter sjalv engagerat sig i
klusterpolitik varlden 6ver s& har han gjort sé i linje med denna utgdngspunkt. Ett decen-
nium efter att Porter formulerade sin syn pa politikens roll intervjuades han om klusterpoli-
tik i samband med att han talat pa en EU-ministerkonferens i Stockholm, och sa da bland
annat foljande (Svd Néringsliv 2008-01-28):

"Politikerna har lagt beslag pa klustren. Kluster &r inget man skapar eller odlar med stod
och subsidier. Kluster uppstar spontant och det tar atminstone 20-30 ar for ett kluster att
utvecklas och bli konkurrenskraftigt, ofta tar det mycket langre tid &n s&”

"Jag har sett och studerat hundratals kluster, runt om i véarlden. Jag har sett mycket
gamla kluster med langa traditioner och unga kluster i hogteknologiska branscher, men
jag har aldrig sett att politiken har skapat ett kluster”
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2.3

"Kluster ar inget nytt, de har funnit i hundratals ar, aven om foreteelsen inte har kallats
kluster och de finns i alla lander. Politiker kan alltsa inte skapa klustren, daremot kan de
identifiera dem och underlatta deras utveckling, men det handlar om att stétta utan att
ingripa”

"Det finns en langtan och en férhoppning bland politiker att kunna skapa kluster kring
nagon ny teknikbransch och att det sedan ska attrahera andra hdgteknologiska foretag
dit. Det &r en villfarelse. Kluster finns inom alla branscher, sma och stora, och de &r alla
lika vardefulla for sina regioner”.

Givetvis har Porter inte automatiskt tolkningsforetrade i frigan om vilken roll politiken ska
spela i relation till kluster. Men om man, som &r fallet i uppbyggnaden av den svenska
klusterpolitiken, ger honom tolkningsféretrade med avseende pa varfor vi 6verhuvudtaget
ska ha kluster, sa ar det rimligt att en granskning av klusterpolitiken vager in Porters syn
pa politikens begransningar i bedémningen. Detta blir darfor ett inslag i de foljande dis-
kussionerna om lackmustestet samt politikens rimlighet och additionalitet.

Skillnaden mellan kluster och klusterinitiativ

Klusterpolitikens utfall i Sverige under det senaste decenniet har dock visat att det kan
finnas fordelar med klusterbyggande av politiskt slag dven i fall d& sadana kluster inte alls
uppvisar likheter med de kluster som beskrivs av Porters modeller (Mattsson 2009). Att
utforma ett "lackmustest” enbart utifran den klassiska klusterteorin vore darfor ett alldeles
for forenklat tillvagagangssatt.

Enligt Lindgvist, Malmberg och Sdlvells kartlaggning av svenska kluster med hjalp av
Porters metodologi finns det 38 branschkluster i Sverige (2002). Ett branschkluster kén-
netecknas av sammanhangande industrier enligt figur 1, men har i klassisk klusterteore-
tisk tappning en mycket |6sare geografisk definition an den vi idag forknippar med be-

greppet:

"Det finns ett klart samband mellan branschklustrens storlek och spridning éver landet.
De storsta klustren (med ca 100 000 anstallda och uppat) — Foretagstjanster, Transporter
och logistik, Forskning och utveckling, Bygg och konstruktion samt Metallbearbetning — ar
spridda 6ver hela landet. Daremot ar mindre kluster sdsom Tobak, Skor, Ladervaror,
Smycken och bestick (med under 1 000 anstéllda) starkt koncentrerade till en eller ett
fatal regioner. Nagra mer dominerande branschkluster, sdsom Automotive och Papper
har en storre samlingstendens till ett fatal regioner an forvantat, vilket tyder pa stark spe-
cialisering och "Hollywood-karaktar”.” (CIND 2002:4)

Ungefar en tredjedel av klustren i kartlaggningen &r starkt Gverrepresenterade i vissa
regioner medan en majoritet av klustren alltsa ar relativt jamnt utspridda Gver riket. Det
finns alltsa skarpa skillnader mellan denna typ av kluster & ena sidan, och de kluster som
erhaller offentlig finansiering inom ramen for den svenska klusterpolitiken & den andra.
Dock sammanblandas dessa i det klusterpolitiska sprakbruket. IVA noterar i sin Innovat-
ionsplan Sverige (2011) att:
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2.4

"Tillvéxtverket definierar kluster som geografiska koncentrationer av relaterade foretag
och aktorer som praglas av ett 6msesidigt beroende och paverkan pa varandra (alltsa
som Porter, Swecos not), utan direkta krav pd samspel med forskning. Ett klusterinitiativ
innebar att det finns ett organiserat utvecklingsarbete knutet till ett gemensamt verksam-
hetsomrade.” (IVA 2001 sid 41)

| klusterinitiativ &r det primara malet i majoriteten av fallen att fungera som ett samarbets-
projekt mellan féretag och myndigheter och/eller forsknings- och utbildningsinstitutioner,
och grundtanken &r att denna typ av samarbeten starker ett klusters konkurrenskraft.
Denna tanke &r inte nédvandigtvis fel — dess sanningshalt varierar med stdrsta sékerhet
fran klusterinitiativ till klusterinitiativ — men den har mycket tunt stoéd, om nagot, i den aka-
demiska Klusterlitteraturen.

Det ar foljaktligen sa att klusterpolitiken i realiteten bedrivs i ett antal distinkta former som
inte kan bedémas pa gemensam teoretisk grund:

1. Porteriansk klusterpolitik — det vill sdga politik som "stéttar utan att ingripa” ge-
nom att spela de tre roller som redovisas ovan (sid 16) i fall dar ett etablerat och
marknadsprovat kluster redan existerar

2. Samarbetsklusterpolitik — det vill sédga finansiering och annat stod till klusteri-
nitiativ vars primara mal ar att starka interaktion mellan naringsliv, universitet och
stat (i linje med "triple helix"-teori snarare an med klusterteori)

Porterianska kluster och samarbetskluster kan forstas overlappa i hybrider med mer eller
mindre kritisk massa, och det kan &ven vara rimligt med en mix av insatser. Dessa former
av klusterpolitik maste granskas utifran olika bedémningsgrunder, men de har ocksa ge-
mensamma namnare med avseende pa vilka férutsattningar som maste vara pa plats for
att politiken ska ha nadgon som helst potential att skapa onskvarda naringslivseffekter.

Lackmustest

Detta avsnitt syftar till att ta fram en gemensam plattform fér en fortsatt diskussion om
vad som, i det svenska policysammanhanget, bér anses kénneteckna ett potentiellt var-
defullt kluster. Sweco har i uppdraget anvant metaforen "lackmustest” for att beskriva en
sadan plattform. Givetvis kommer inte forslagen i detta avsnitt att kunna anvandas for att
identifiera kluster med samma snabbhet och anvandarvanlighet som ett lackmuspapper
kan ge en surhetsindikation, men det finns en viktig poang i att p& ett strukturerat satt
stalla fragor om vilka identifierade eller sjalvutnamnda kluster som har en reell potential
att antingen fungera som de regionala och nationella tillvéxt- och innovationsmotorer som
benamningen kluster antyder — eller att atminstone uppna andra mal som kan motivera
insatsen.

Tva "lackmuspapper” presenteras nedan. Ett som kan utgéra en forsta bedémningsgrund
for kluster som motiveras av akademisk klusterteori (tabell 1), och ett for klusterinitiativ av
samarbetstyp som delvis motiveras av akademisk klusterteori (tabell 2).
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Porterianska Hog potential Potential
kluster

Faktorer som
maste vara pa
plats

Tabell 1: Lackmustest for porterianska kluster avseende villkor fér potential av olika grad

Samarbetskluster | Potential (mark val den ekonomiska potential som denna typ av
med Porterretorik | kluster kan representera ar avsevart lagre i termer av skala och
bredd.)

Faktorer som
maste vara pa
plats

Tabell 2: Lackmustest for om samarbetskluster med Porterretorik har potential eller inte
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3.1

Den svenska klusterpolitiken

Klusterbegreppet kom till Sverige under 1990-talet och dess etablering pa den tillvaxtpoli-
tiska agendan tog fart vid millennieskiftet. Idag &r klusterbegreppet ett stdende inslag i
nationella och regionala strategier fér ekonomisk utveckling av olika slag (Rambdoll 2011).
Inom EUs policyarbete &r kluster ett vanligt forekommande begrepp som framst anvands i
termer av “innovationskatalysator”. Inte minst i arbetet baserat pa strategin EU2020",
som framhdaver vikten av en 6kad europeisk innovationstakt visavi USA och ledande eko-
nomier i Asien, ses kluster som en central del (jmf The European Cluster Memorandum
av The High Level Advisory Group on Cluster). Samtidigt ar det inte klarlagt hur stor del
av narings- och innovationspolitiken som specifikt riktar sig till organisationer och projekt
som i ndgon bemarkelse kan anses vara kluster/klusterinitiativ.

Detta kapitel diskuterar det svenska klusterlandskapets sammansattning och satter in det
i ett stérre innovationspolitiskt sammanhang. Avsnitt 3.3. presenterar resultaten frén
Swecos analys av vad den svenska klusterpolitiken kostar i offentliga medel.

Det svenska klusterlandskapet

Pa nationell niva ar den svenska klusterpolitiken relativt latt att urskilja. Ramboll konstate-
rar i en utvardering av Tillvéxtverkets regionala klusterprogram att det, totalt har bedrivits
tre program "i syfte att starka olika klusterinitiativ; VINNOVAs Vinnvaxtprogram (pabdrja-
des 2002 och har ett 10 ars perspektiv pa investeringarna), Visanu (bedrevs 2002-2005
av Nutek, VINNOVA och ISA och syftade till bAde kunskapsutveckling och att stddja klus-
terprocesser) och Tillvaxtverkets regionala klusterprogram” (Rambdll 2011).

Nar det galler det exakta antalet svenska klusterinitiativ som far offentlig finansiering fran
nationell och/eller regional niva ar bilden mer otydlig. En olycklig konsekvens av att det
saknas ett enhetligt klusterbegrepp ar namligen att det historiskt inte gatt att saga med
tydlighet vad som ar ett kluster och vad som inte ar det. Detta géller inte bara med avse-
ende pa att skilja mellan Porterkluster och klusterinitiativ, utan aven i termer av att veta
vilka svenska foretagsgrupperingar och organisationer som &dverhuvudtaget kan anses
kvalificera sig till den ena eller andra kategorin. Nordensky et al (2009) uttrycker proble-
matiken pa foljande satt:

"Sammanfattningsvis har det gjorts flera undersokningar pa svensk och internationell niva
for att samla in de kluster och klusterinitiativ som finns i Sverige. Gemensamt har dessa
dock tva storre svagheter. Under de &r som gatt medans klusterrapporterna skrevs (eller
uppdaterades), har de hunnit bli relativt inaktuella. En del av initiativen ar helt nerlagda
och andra visar enbart mycket svaga "tecken pa liv’. Manga initiativ har exempelvis listats
da de endast varit sma och oorganiserade. Majoriteten av dessa finns idag inte. | de rap-
porter som tidigare skrivits, har det funnits stora svarigheter med att definiera vad ett
kluster och ett klusterinitiativ &r. Detta leder givetvis aven till problem med urvalet och
darmed till kartlaggningen. Slutligen medfér detta att manga "tveksamma” organisationer

! http//cc.europe.eu/europe2020
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tillkommit i dessa listor. Manga ganger har det i sjalva verket rort sig om exempelvis
agglomerationer eller natverk.” (2009:16)

For den foreliggande rapportens syfte ar det viktigt att veta i vilka konkreta projekt den
svenska klusterpolitiken fallet ut eftersom det annars inte gar att géra en bedémning av
politikens kostnader. Det &r dven relevant att skilja pa kluster och klusterinitiativ. Kluster
kommer forvisso inte att ligga till grund fér ndgon ytterligare empirisk analys men spelar
anda en viktig roll i bedémningen av de insatser klusterinitiativen utgér. Slutligen bor lasa-
ren uppmarksammas pé férekommande anvandning av klusterbegreppet i sammanhang
dar de omtalade organisationerna eller projekten vare sig kan anses vara kluster eller
klusterinitiativ.

Kluster

En kartlaggning fran CIND?, som anvander Porters modell for klusterbestdmningar kon-
staterade 2002 att Sverige med vissa reservationer kan anses ha 38 branschkluster. Ett
branschkluster ar ett slags aggregat av relaterade branscher enligt Porters modell (figur
1) och kan kartlaggas genom att kategorisera om naringsstatistiken enligt nycklar som
tagits fram av Porter. Rapportforfattarna skriver:

"En av poangerna med klusterbegreppet ar att det gar "p& tvars” mot naringsstatistikens
traditionella branschindelning. Klusterbegreppet drar darmed var uppmarksamhet till det
faktum att det forekommer kopplingar och beroendeférhallanden mellan verksamheter i
olika branscher och att dessa kopplingar har betydelse fér dynamiken i naringslivet. Detta
ar emellertid ocksa ett av problemen med klusterbegreppet eftersom det forsvarar mojlig-
heten att géra enkla empiriska analyser pa basis av branschdata. | denna rapport utnytt-
jar vi en metod som soker kringga detta problem genom att fora samman sadana
branscher som vi har skél att formoda har starka inbérdes kopplingar. S&dana aggregat,
eller knippen av branscher kallar vi for branschkluster.” (Lindqvist et al 2002)

Ett antal saker ar intressanta att notera fran CIND:s rapport som ger en belysning av hur
klusterbegreppet definierades vid den tidpunkt d& det importerades till den svenska na-
rings- och innovationspolitiken. For det forsta kan man konstatera att inte all typ av verk-
samhet vid denna tid ansags kunna ingd i ett kluster. | den refererade rapporten exklude-
ras halften av alla SNI-koder, och knappt tva tredjedelar av rikets anstallda fran den klust-
rade delen av ekonomin:

1. Lokalt — omfattar 56 procent av rikets anstéllda och inkluderar exempelvis daglig-
varuhandel, detaljhandel, restauranger, sjukvard och skolor

2. Naturresursbaserade branscher — omfattar 2 procent av anstéllda och inkluderar
exempelvis jord- och skogsbruk, samt gruvor och stenbrott

3. Offentlig forvaltning, réttsvéasende och férsvar — omfattar ca 5 procent av rikets
anstallda

For det andra ar de kartlagda klustren inte begrénsade till enskilda regioner. Tvartom
finns vissa kluster spridda Over hela landet. Idag férknippas klusterbegreppet med stark

2 Centrum for studier av innovationer och naringslivsomvandling, Uppsala Universitet.
25 (59)

DEN SVENSKA KLUSTERPOLITIKEN
NOVEMBER 2013
SLUTRAPPORT



SWECO ﬁ

regional koncentration, men det finns inga starka belagg for att en sadan syn skulle besk-
riva systemet battre. Snarare ar det rimligt att anta att dagens regionalt begrénsade klus-
ter ar for sma. Lindgvist et al for i CIND-rapporten en diskussion om att de allra minsta
och de allra stérsta av de identifierade klustren kanske inte borde ses som kluster i Por-
ters bemarkelse. De berdknar agglomerationskoefficienten fér klustren, Ak, (det vill saga
ett matt pa klustrets avvikelse frdn en jamn geografisk férdelning) och konstaterar att
endast ett tiotal kluster kan anses vara koncentrerade till vissa arbetsmarknadsregioner,
men att vissa av dessa uppvisar ett sddant monster pa grund av att de &r valdigt sma.
Det finns forstas ett avtagande samband mellan ett klusters storlek och sannolikheten att
det endast lokaliseras till ett fatal platser, eftersom ett kluster inte kan spridas till fler plat-
ser an det finns aktorer i klustret. Bedémningen i CIND-rapporten ar darfér att man bor
tala om kluster nér de identifierade branschkonstellationerna "uppvisar hégre [Ak-Jvarden
an vantat utifrdn storlek”, och forfattarna listar sex svenska kluster som uppfyller detta

krav:
1. Flygindustri
2. Lékemedel
3. Mobbler
4. Papper
5. Automotive

6. Metallbearbetning

Givet att denna bild inte drastiskt har forandrats (vilket verkar foga troligt med tanke pa
den, fran ett industriomvandlingsperspektiv sett, relativt korta tid som forflutit sedan kart-
laggningen) bér en bedémning av potentiella svenska kluster med kritisk massa ta han-
syn till, men inte begransas till, denna lista®,

Klusterorganisationer

Andra matningar har fokuserat pa antalet "klusterorganisationer” och i den mest omfat-
tande méatningen har Sverige 110 stycken s&dana®. | den matningen anvands dock en
mycket "forlatande” definition och darfor ingar exempelvis renodlade forskningsprogram
och liknande som for den féreliggande rapportens syften varken kan anses vara klusteri-
nitiativ eller Porterkluster. Denna typ av matningar ar saledes inte anvandbara har utan
inkluderas endast i syfte att uppmarksamma l4asaren pa att denna typ av statistik fore-
kommer och att man darfér maste vara kallkritisk i en diskussion om den svenska klus-
terpolitikens omfattning.

® Skalet till att inte enbart begransa en sadan analys till denna lista ar att den bakomlig-
gande metoden endast tar hansyn till de industriella kopplingar och vardekedjor som
ansags viktiga vid metodens konstruktion. Sarskilt for nya industrier finns darfor en risk att
metoden har passerat sitt bast-fore-datum.

* www.clusterobservatory.eu (dec 2012)
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Klusterinitiativ

| det aktuella sammanhanget ar klusterinitiativ av storst intresse, eftersom det ar dessa
som ar foremal for offentliga investeringar inom ramarna fér den svenska klusterpolitiken.
De har identifierade klusterinitiativen utgdr den empiriska malpopulationen for Swecos
berékning av klusterpolitikens totala offentliga kostnad, varfér det &r viktigt att dessa ini-
tiativ identifieras p& ett strukturerat och korrekt satt (se 3.3). Var bedémning ar att den
lista 6ver svenska klusterinitiativ som Nordensky et al tog fram i VINNOVA 2009 mycket
val uppfyller den foreliggande rapportens behov i detta avseende. Sagda lista har tre
huvudsakliga styrkor jamfort med saval andra kartlaggningar som alternativet att sam-
manstalla en ny lista:

e Den slutgiltiga listan togs fram genom en serie moéten och diskussioner dar "re-
presentanter fran bade VINNOVA och Tillvaxtverket deltagit, och som arbetar
med program kring kluster och klusterinitiativ. Inom denna grupp har det darmed
funnits en relativt god kédnnedom kring (nastan) alla av de ca 100 initiativ som
diskuterats.” (2009:17) — Det torde allts& vara synnerligen svart att matcha den
kompetens som varit involverad i framtagandet av listan.

e Listan togs fram med det uttalade syftet att kartlagga "klusterinitiativ’ (2009:20)
och kartlaggningen har genomforts med en gedigen och transparent empirisk
metod som Sweco inte ser ndgon anledning att ifrdgasatta. Darmed saknas me-
todologiska och fokusmassiga skal att géra om kartlaggningen.

e Listan togs fram med hjélp av sex kvalifikationskriterier (2009:26-27) som i Swe-
cos mening ligger val i linje med den definition av klusterinitiativ som anvands i
den foreliggande rapporten. Dessa var att klusterinitiativet maste karaktariseras
av: (i) Tydlig samorganisation bakom foretagsklustret, (ii) Tydlig specialisering av
en eller flera sektorer i samverkan, (iii) Arbete mot forskning och innovationsfér-
maga, (iv) Arbete mot internationell utveckling och konkurrenskraft, (v) Marknads-
foring av initiativet/branschen pa regional och nationell niva, (vi) Kompetensfor-
sorjning.

Det ar saledes inte rimligt att forvanta sig att en ny kartlaggning skulle kunna évertraffa
VINNOVA-kartlaggningens metod, urvalskriterier och definitioner eller VINNOVA-teamets
kompetens om och erfarenhet av svenska klusterinitiativ. Det foreligger inte heller tillrack-
ligt stort uppdateringsbehov som skulle kunna motivera en ny kartlaggning. De 39
klusterinitiativ som Nordensky et al identifierar ligger darfor till grund fér denna rapports
berakningar av den svenska klusterpolitikens kostnader. Tabell 3 listar vilka initiativ det
ror sig om och anger vilka av dessa som ingar i Swecos urval (avsnitt 3.3).
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Klusterinitiativ Lokalisering | urvalet?
Process IT Innovations Norrbotten, Vasterbotten JA
Internet Bay Norrbotten, Vasterbotten, Oulu (Finland)

Swedish Proving Ground Association Arjeplog, Arvidsjaur, Jokkmokk och Alvsbyn

Georange Vasterbotten, Norrbotten

Peak Innovation Are, Krokom, Ostersund JA
Safty and Rescue Region Vasterorrland, Jamtland

Framtidens Bioraffinaderi Vasternorrland

Future Position X Gavleregionen JA
Fiber Optic Valley Gévleborg, Vasternorrland JA
Triple Steelix Bergslagen JA
High Voltage Valley Ludvikaregionen

The Paper Province Varmland, Orebro lan samt Norra Dalsland JA
The Packaging Arena Varmland JA
Compare Varmland JA
Stél och Verkstad Varmland, Karlskoga, Degerfors, Hallefors JA
Maltidsriket Orebro lan och Varmland (Grythyttan)

Automation Region Malardalen

Robotdalen Vastmanland, Sodermanland, Orebro lan JA
Uppsala Bio Uppsala

Kista Science City Stockholm (Kista)

Stockholm Miljéteknikcenter Stockholm och Méalardalen

Biotechvalley Strangnas

Goteborg Bio Véstra Gotaland JA
Automotive Sweden "Véastsverige” (Vastra Gotaland) JA
Svenskt Marintekniskt Forum Vastra Gotaland JA
Film i Vést Véstra Gotaland (Trollhattan)

Smart textiles Vastra Gotaland (Sjuharadsbygden) JA
Printed Electronics Arena Norrkoping, Katrineholm JA

Halsans nya verktyg

Ostergétland

Sustainable Sweden Southeast

Kalmar 1&n, Kronoberg, Blekinge

Halsoteknikalliansen

Halland

Aluminiumriket

Kronoberg (med nationell utbredning)

Tunga Fordon

Kronoberg
Mabelriket Kronoberg, Jonkopings lan
Mobile Heights Skane
MMSS

Skéne, Blekinge

Medicon Valley

Skéane, (Oresund)

Skénes Livsmedelsakademi

Skéne

Telecom City

Karlskrona

Tabell 3: Sveriges samtliga klusterinitiativ - efter Nordensky et al i VINNOVA 2009:16 sid 31
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3.2

3.3

Klusterpolitiken som en del av narings- och innovationspolitiken

Som tidigare namnts ar klusterpolitiken endast en del av den svenska néarings- och inno-
vationspolitiken. Pa nationell nivd anvandes klusterbegreppet forst i propositioner och
strategier som fokuserar pa regional tillvaxt och konkurrenskraft — exempelvis i proposit-
ion 1997/98:62 "Regional tillvaxt — for arbete och valfard”. | likhet med EU:s synsétt,
kopplas kluster till breda idéer om innovationsbaserad tillvaxt genom framférallt 6kad
interaktion mellan olika delar av regionala innovationssystem. Synsattet framstar utifran
ett akademiskt perspektiv som synnerligen eklektiskt och osammanhangande eftersom
det p& en och samma gang lutar sig mot ett flertal begrepp som i vissa delar motsager
varandra — exempelvis innovationssystem, kluster och triple helix. Det breda synsattet
kommer bland annat till uttryck i féljande citat:

"En regions férmaga att utveckla innovationer beror inte endast p& hur val de ingdende
institutionerna och aktérerna agerar, utan framfor allt pd hur val de interagerar med
varandra. Ett sddant samspel &r av storsta vikt for att utveckla regionala innovationsmil-
joer till nytta for utveckling av innovationssystem och kluster” (VINNOVA 2007:12)

A ena sidan kan klusterpolitiken &nda anses fylla en relativt unik nisch inom innovations-
politiken som handlar om specifikt marknadsorienterade FoU-insatser (Ramboll 2011),
men a den andra kan man argumentera fér att gransen mellan klusterpolitik och Gvrig
innovationspolitik inte endast ar oskarp pa teoretisk niva utan dven suddas ut i praktiken.
Nordensky et al kan anses argumentera for det senare och sammanstaller till och med en
sekundér lista 6ver vad de kallar "strategiska néatverk” enligt motivationen:

"Under studiens gang har det gatt att identifiera ett flertal initiativ som inte kunnat mata
sig med de kriterier som satts upp, men fortfarande betraktas som intressanta. [Det har]
av denna orsak varit nédvandigt att skapa en kompletterande lista for ytterligare viktiga
initiativ (som till stor del har samma karaktar som klusterinitiativen).” (2009:71, Swe-
cos markering)

Totalt listas 29 stycken sadana strategiska natverk. Det ar oklart i vilken utstrackning
dessa finansieras inom ramen fér det som de ansvariga myndigheterna sjalva skulle kalla
klusterpolitik. Detta bér vagas in i beddmningen av de berdkningar som presenteras i
foljande avsnitt. Som framgar nedan ar Swecos berékningar redan fran borjan relativt
forsiktiga — det bor sett till detta och den oklara gransen mellan klusterpolitiken och den
bredare narings- och innovationspolitiken konstateras att berakningarna troligen hamnar i
underkant vad galler de totala offentliga kostnaderna.

Vad kostar den svenska klusterpolitiken?

Ett grundlaggande resultat i den foreliggande studien ar att ingen tycks veta vad den
svenska klusterpolitiken kostar. De utvarderingar som gjorts har inte beréknat kostnader-
na, vilket enligt Swecos intervjuer med olika rapportforfattare och ansvariga pa myndig-
heter har att géra med att den information som finns ar fragmenterad aven inom de finan-
sierande parternas redovisning och budgetering. Detta ar férvisso inget problem i sig — i
bemarkelsen att tillgangen till sddan sammanstalld information skulle ha nagon inverkan
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pa klusterpolitikens potential — men det utgor ett specifikt empiriskt problem for den typ av
utvardering som &r av intresse for denna studie. Som tidigare namnts &r det svart att
sdga nagot om de insatser som utgor klusterpolitiken utan att veta ndgot om kostnaderna
for att genomfora insatserna.

Trots de uppenbara svarigheterna med att fa fram exakta siffror har vi darfor valt att anda
forsoka rakna pé vad politiken kan tankas kosta. Var metod utformades i syfte att finna en
balans mellan att, & ena sidan, fa fram en tillrackligt stor mangd palitlig data for att kunna
gora rimliga antaganden om den totala kostnaden, och, & den andra, att inte behéva be-
lasta tredje part i onddigt stor utstrackning. Det &r givetvis teoretiskt mdjligt att samman-
stélla den exakta kostnaden i kontanta offentliga medel foér den svenska klusterpolitiken,
eftersom anvandningen av sddana medel maste bokforas och bokféringen &r en offentlig
handling. Men att i praktiken gora detta skulle ta orimligt Iang tid och skulle, till foljd av att
bokforingsposterna inte klart avgransar klusterpolitiken, krava insatser frAn handlaggare
och klusteradministratérer som helt enkelt inte skulle sta i proportion till den framtagna
informationens varde. Det galler sdledes att finna en balans mellan dessa hansynstagan-
den. Swecos lésning har varit att:

e Med hjalp av dokumentstudier identifiera samtliga aktiva klusterinitiativ i Sverige
(se 3.1 och tabell 3)

¢ Via regionférbunden/motsvarande i de aktuella regionerna fa fram offentliga do-
kument som visar klustrens offentliga finansiering for ett eller flera ar

e Utifran de svar som erhdlls pa detta satt berdkna vad samtliga identifierade
klusterinitiativ kostar

Metoden resulterade i anvandbar information for 15 stycken (se tabell 3) av de totalt 39
kluster som identifierats. Med anvandbar information menas (i) officiella siffror (fran do-
kument av typen finansieringsbeslut och liknande), (ii) information for atminstone ett re-
presentativt ar (det vill sédga ett ar dar klustret hade en lépande etablerad verksambhet,
med ndgra f& undantag rér det sig om 2011) och, (iii) information uppdelad pa kalltyp.
Klusterinitiativ far sin finansiering fran flera offentliga kallor (aven frn privata aktorer,
men dessa exkluderas i denna studie):

e Lokala och regionala aktorer — exempelvis universitet, regionfor-
bund/lansstyrelser/ kommuner och landsting

¢ Nationella myndigheter — framforallt Vinnova och Tillvaxtverket
e Europeiska unionen — framst genom strukturfonderna

Den lokala och regionala finansieringen ges dels kontant, dels "in-kind” genom egen tid,
material, och liknande. | det aktuella urvalet (se nedan) kommer knappt hélften av finan-
sieringen fran lokala och regionala aktérer (férdelat 70/30 pa kontant/in-kind) och resten i
ungefar lika delar frAn nationella myndigheter och EU. Det "billigaste” klustret i urvalet
kostar 3 miljoner per ar och det dyraste 39,4 miljoner per ar (se figur 3). Den totala kanda
kostnaden uppgar till 232 394 893 kronor per ar.
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Nasta steg ar att utifrdn urvalet skatta kostnaden for de 24 klusterinitiativ som inte ingar i
urvalet. Detta kan goras pa en rad olika satt beroende pa vilka antaganden som gérs om
hur urvalet férhaller sig till den totala populationen. Det foljande redovisar de antaganden
som Sweco gjort — den i dvrigt redovisade informationen majliggor for lasaren att vid in-
tresse experimentera med egna skattningsmodeller:

1. Detfinns inget kluster som &r drastiskt dyrare &n det dyraste observerade.

2. Sveriges billigaste kluster finns med i urvalet (kostar 3 miljoner per &r). Anta-
gandet bygger pa att ett kluster inte kan vara hur litet som helst. Det kravs i mi-
nimumfallet ett mindre kansli for att driva klustret och att man har en I6pande
verksamhet. Vi beddmer att kostnaden for detta i alla fall inte kan vara mycket
mindre an 3 miljoner arligen.

3. For den statistiska osakerheten antar vi att vi har ett slumpmassigt urval (samt-
liga 39 klusterinitiativ har haft samma médjlighet att komma med i urvalet) och
har da beraknat ett konfidensintervall som anger var det sanna véardet ligger
med 95 procents sannolikhet (4 636 062 kr).

4. Vi beddmer att det finns en bias i urvalet med en 6vervikt av storre kluster - vil-
ket i sa fall innebar att det finns en dvervikt av billigare kluster i den del av po-
pulationen som vi inte har uppgifter for.

Total offentlig kostnad for urvalet (kronor)
40 000 000

35 000 000

30 000 000

25000 000

20000 000

15 000 000

10 000 000

5000 000

0_
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15

Figur 3: Total offentlig finansiering for var och ett av de i urvalet ingaende klusterinitiativen.

Det fjarde antagandet baseras p& en Oversiktlig bedémning utifrdn den kunskap om
svenska klusterinitiativ som Sweco ansamlat under det senaste decenniet. Dock har det
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inte varit mojligt att p& ett strukturerat satt berakna om antagandet ar rimligt. | det féljande
presenteras darfor bade en berdkning utifran att antagande 4 &r korrekt och en utifrén att
antagandet ar felaktigt.

Om antagande 4 ar fel bor den totala kostnaden fér den svenska klusterpolitiken skattas
utifrdin medelvardet for urvalets kostnader. Tabell 4 redovisar resultatet frin en sadan

skattning.
Felmarginalgolv Medelvarde (per Kl och totalt) Felmarginaltak
10 856 931 15 492 993 20 129 055
423 420 292 604 226 722 785 033 151

Felmarginalen ar relativt stor (30%), vilket beror pa den stora spridningen och urvalets
storlek. Hansyn &r tagen till att urvalets storlek relativt den totala populationen.

Tabell 4: Skattning av klusterpolitikens totala arskostnader utifrdan medelvardet av urvalets
kostnader

Om antagande 4 ar korrekt, vilket &r Swecos bedémning, ar det inte rimligt att anvanda
medelvardet av de observerade klustren for att skatta de icke-observerade. Istéllet bor
kostnaden summeras for de kédnda observationerna och adderas till en skattad totalkost-
nad for de icke-observerade klusterinitiativen som baseras pa& den observerade median-
kostnaden. Tabell 5 redovisar resultatet fran en sadan skattning.

Summa observerade Skattat 6vriga Skattad totalkostnad (n39)

232 394 893 285 168 000 517 562 893

Tabell 5: Skattning av klusterpolitikens totala arskostnader utifrdn medianen

Den foreliggande rapporten betraktar all finansiering med ursprung i skatter som offentlig
finansiering, vilket innefattar EU-finansiering. Vissa skulle dock argumentera att EU-
finansiering inte ska ses som en offentlig kostnad eftersom den saknar alternativa an-
vandningsomraden och snarare skulle ga Sverige helt forlorad om den inte tillf6ll klusteri-
nitiativen. Detta argument bor nyanseras med en bredare syn av de konsekvenser sadan
finansiering far med avseende pa uppbindande av svenska resurser och krav pd motfi-
nansiering. Det ar inte orimligt att tdnka sig att det i vissa fall kan vara béttre att en EU-
finansiering gar Sverige forlorad an att den tillfaller ett daligt initiativ. Sweco vill dock inte
lasa in debatten i det ena eller det andra synsattet och redovisar darfor &ven en berak-
ning som exkluderar EU-finansiering (tabell 6).

Utan EU-finansiering (medelvarde) Utan EU-finansiering (medianen)

(268 388 550) 427 272 157 (586 155 764) | 164 335 445 + 185 760 000 = 350 095 445

Tabell 6: Skattning av klusterpolitikens totala arskostnader exklusive EU-finansiering

Det ar svart att saga i vilken utstrackning dessa berdknade arskostnader (2011) kan
summeras for att f& fram en ackumulerad kostnad 6ver tid. De flesta klusterinitiativ star-
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tades antingen under slutet av 1990-talet eller under mitten av 2000-talet (Nordensky et
al 2009) och Swecos beddmning ar att initiativen i normalfallet beviljas finansiering for
atminstone 3 ar i taget. Sedan 2007 har det troligen rért sig om nagorlunda stabila kost-
nadsnivaer av den storleksordnings som beraknats har.
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4.1

Marknadsmisslyckandet

Man kan ha olika politiska uppfattningar om vilken roll staten ska spela i den ekonomiska
politiken. Helt oberoende av vilken uppfattning man har i denna fraga ar de allra flesta
dock Gverens om att det finns situationer dar den fria marknaden inte formar foérdela re-
surser pa ett optimalt satt och att det da ar motiverat med offentligt finansierade insatser
och reglering i syfte att minska effektivitetsforlusterna av sadana marknadsmisslyckan-
den.

Den minsta gemensamma namnaren for allmant accepterad naringspolitik ar sdledes att
den (i) maste adressera ett marknadsmisslyckande, (i) maste skapa additionalitet i be-
markelsen att effektivitetsférlusterna som marknadsmisslyckandet resulterar i faktiskt blir
mindre om politiken utférs &n om den inte utforts, och (i) maste uppna detta till en kost-
nadseffektivitet som i det mest forlatande fallet atminstone innebar att kostnaden for in-
satsen inte 6verstiger vinsten av de minskade effektivitetsforlusterna.

| sammanhanget ska for tydlighetens skull ndmnas att vissa ser en skillnad mellan mark-
nadsmisslyckanden och s& kallade systemmisslyckanden. Vinnova 2011:01 argumente-
rar exempelvis for vikten av en innovations- och néaringspolitik som:

"starker den svenska utvecklingskraften och inte enbart ses som en korrigering av ofull-
komligheter i marknadskrafterna eller en otillracklig marknad” (s. 11)

Denna formulering bygger pa att det utéver marknadsmisslyckanden finns andra miss-
lyckanden — sd kallade systemmisslyckanden. Den foreliggande rapporten anlagger dock
synsattet att vi bor definiera ett marknadsmisslyckande som "allt icke-optimalt anvan-
dande av resurser” — vilket innebér att man inte kan korrigera "bortom” marknadsmiss-
lyckandet (det gar inte att vara battre an optimal). | denna definition ingar &ven ett lang-
siktigt perspektiv: exempelvis raknas miljéforstoring — det vill saga “icke hallbar l6nsam-
het” som ett klassiskt marknadsmisslyckande.

Detta kapitel diskuterar vilka marknadsmisslyckanden den svenska klusterpolitiken egent-
ligen adresserar och om den kan anses bidra med additionalitet i detta. Forst fokuseras
vad politiken sjalv sdger om saken, darefter soks stod i klusterlitteraturen. Slutligen gors
en kritisk sammanfattande analys. Kapitlet &r i huvudsak fokuserat pa vad teori och prak-
tik havdar. | nasta kapitel kopplas denna diskussion till en genomgang av vilka resultat
som politiken kan anses ha uppnatt, vilket ger en bild av den faktiska relationen till de
marknadsmisslyckanden av olika slag som identifieras nedan.

Vad sager politiken?

Vid en analys av klusterpolitiska dokument framgar det snabbt att politiken inte explicit
uttrycks i termer av marknadsmisslyckanden. Snarare uttrycks den i termer av malsatt-
ningar. Malsattningar antyder dock givetvis en underliggande idé om att resursférdelning-
en inte ar optimal i nulaget och en tro pa att politiken kan forbattra situationen. Det narm-
aste den klusterpolitiska dokumentationen kommer att uttrycka en syn pa marknadsmiss-
lyckanden ar nér den formulerar de problem som férknippas med status quo. Detta av-
snitt bygger darfor pa ett slags "omvand ingenjorskonst’-metod som omformulerar politi-
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kens problemformuleringar till marknadsmisslyckanden - till exempel, om politiken skriver
att det saknas kapital for innovation sa tolkas detta har som att politiken ser marknads-
misslyckandet att marknaden inte investerar tillrackligt i innovation.

P& en overgripande europeisk niva — och dven pa svensk nationell niva — framtrader
framforallt tvA marknadsmisslyckanden:

1) Innovationskraften &r for 1&g, vilket har tre dimensioner®
(@) Marknaden lyckas inte kommersialisera idéer (Vinnova 2010)
(b) Marknaden genererar for fa idéer

(c) Marknaden underinvesterar i innovation (visavi USA och Asien) Vin-
nova 2010)

2) Vardekedjorna ar for regionalt isolerade — det vill sdga, marknadens parter valjer
lokala partners framfor globalt sett optimala partners (Rambdll 2011)

| det svenska nationella sammanhanget framh&vs problem som kan ¢versattas till fol-
jande marknadsmisslyckanden (observera aterigen att féljande ar vad politiken havdar,
inte vad som nodvandigtvis ar fort i bevis):

3) Marknaden producerar for fa entreprenorer (Tillvaxtverket/Rambdoll 2011)

4) Marknaden producerar for lite tillvéaxt i foretagen — bade i termer av anstallda och
omséttning (Tillvaxtverket/Ramboll 2011)

5) Marknadens parter internationaliserar sig i for liten utstrackning (Tillvaxtver-
ket/Rambéll 2011, Tillvaxtanalys 2010, Vinnova 2010)

6) Marknaden utvecklar inte foretagens innovationsforméga pé ett optimalt satt (Tillvaxt-
verket/Rambdll 2011)

7) Marknaden producerar for glesa vardekedjor (det behdvs fler foretag) (Tillvaxt-
verket/Rambdll 2011, Vinnova 2010)

8) Marknaden tillhandahaller for lite och/eller for daliga resurser och insatsvaror (fram-
forallt gallande kompetens) (Tillvaxtverket/Ramboll 2011, Vinnova 2010)

9) Marknaden premierar kortsiktig Ionsamhet framfor hallbar Ionsamhet (Tillvaxt-
verket/Rambdll 2011)

10) Marknadens parter utbyter inte tillrackligt mycket kunskap (Tillvaxtverket/Rambaoll
2011, Vinnova 2010)

11) Marknadens genererar inte tillrackligt mycket kunskap om kluster (Tillvaxt-
verket/Rambdll 2011, Vinnova 2010)

12) Marknadens parter ar inte tillrackligt gransdverskridande (till andra typer av organisat-
ioner) (Tillvaxtanalys 2010, Vinnova 2010)

® High Level Advisory Group on Clusters — European Cluster Memorandum
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4.2

13) Marknaden producerar for daliga kluster (Tillvaxtanalys 2010)
14) Marknadens parter interagerar for lite och fér ineffektivt (Vinnova 2010-09-12)

Som framgar av denna lista ror det sig allts& fran politikens perspektiv om ett stort antal
marknadsmisslyckanden. Avsnitt 4.3 gor en kritisk analys av vilka av dessa pastadda
marknadsmisslyckanden som det finns teoretiskt beldgg fér och avsnitt 4.4 resonerar
kring vilka misslyckanden Kklusterpolitiken kan antas paverka. Innan dess gar dock det
foljande avsnittet igenom forskningens perspektiv pa vilkka marknadsmisslyckanden som
féreligger och som man anser att klusterpolitiken bor adressera.

Vad sager forskningen?

Porters syn pa marknadsmisslyckanden framgar av avsnitt 2.2 — i sammanfattning kan
det réra sig om:

1) Att marknaden inte skapar tillracklig tillgang pa hogkvalitativa insatsvaror sa som
utbildad arbetskraft och infrastruktur

2) Klassiska marknadsmisslyckanden sasom monopol, karteller, free-riding (exempelvis
daligt IP-skydd) som maste regleras genom att politiken satter och uppréatthaller spe-
lets regler

3) Att marknaden skapar for lite kluster (denna &r dock vagt formulerad och det kan
argumenteras for att Porter inte ser detta som ett allvarligt marknadsmisslyckande)

4) Att offentliga insatsvaror inte uppgraderas efter radande omstandigheter och behov

Vissa av dess utpekade marknadsmisslyckanden ligger i linje med de av klusterpolitiken
utpekade marknadsmisslyckandena, andra inte. | tabell 7 visas en dversikt av dverlapp-
ningar och skillnader.

Som diskuteras i avsnitt 2.3 ar det viktigt att gora skillnad pa kluster och klusterinitiativ.
Porters syn pa marknadsmisslyckande har enbart att géra med kluster. Dock finns omfat-
tande svensk forskning om nyttan med kluster och klusterinitiativ och denna identifierar
en rad marknadsmisslyckande som klusterinitiativ kan tinkas adressera.

Goran Lindqvist och Orjan Sélvell med kollegor har i ett omfattande forskningsprojekt vid
The Center for Strategy and Competetiveness (CSC) och Cluster Observatory vid Han-
delshogskolan i Stockholm identifierat sju innovationsgap som de menar att klusterinitiativ
kan dverbrygga. Dessa innovationsgap kan ses som marknadsmisslyckanden och kanne-
tecknas av kunskapsmisslyckanden (bristande kunskap, olika "sprak”), natverksmisslyck-
anden (glesa néatverk, 13g tillit, inga projekt 6ver granser) och koordineringsmisslyckanden
(motverkande visioner, innestdngda resurser). De sju innovationsgap som ett klusteri-
nitiativ kan hjalpa till att 6verbrygga ar (detta bygger pa en presentation vid seminarium
pa Naringsdepartementet, 1 september 2011, av Orjan Solvell, Géran Lindgvist och Mats
Williams):
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4.3

1. Forskningsgapet — ett gap mellan universitet och féretag som leder till att farre idéer
kommersialiseras och att kommersialiseringsprocesser ar ineffektivare nar de val
ager rum. Inkubatorer och liknande kan dverbrygga forskningsgapet

2. Undervisningsgapet — ett gap mellan utbildningsinstitutioner och féretag som leder till
att utbildningen inte svarar mot behov i naringslivet

3. Kapitalgapet — ett gap mellan finansmarknaden/investeringsfonder och féretagen
som leder till en underfinansiering av innovation

4. Myndighetsgapet — ett gap mellan offentlighet och féretag som leder till émsesidigt
bristande kunskap om vad som kravs for att forbattra det strategiska utvecklingsar-
betet

5. Gapet mellan foretag — ett gap foretagen emellan som framst leder till inlasta resurser
och innovationsprocesser, och motverkar "open innovation”, det vill sdga idén att man
slapper ifran sig idéer som man anda inte tanker utveckla

6. Gapet mellan kluster — ett gap mellan relaterade kluster som leder till bristande koor-
dinering och Iagt kunskapsutbyte

7. Globala marknadsgapet — gapet mellan varldsmarknaden och féretagen som dels
leder till samre avsattningspotential for foretagets produkter, dels sanker omvand-
lingstrycket i det lokala naringslivet

Kritisk analys av marknadsmisslyckanden

Vilka av de marknadsmisslyckanden som identifieras ovan kan da anses rimliga i relation
till det vi vet om kluster? Forst och framst ar det intressant att notera att det tycks identi-
fieras fler marknadsmisslyckanden ju narmare politiken man kommer. Porter ser ett fatal
marknadsmisslyckanden, forskningen om klusterinitiativ nagot fler, och klusterpolitiken
sjalv ser nastan dubbelt s& manga marknadsmisslyckanden som klusterinitiativsforska-
ren. Det finns forstas flera naturliga anledningar till detta, exempelvis att nyanser framtra-
der forst pa nara hall och att det darfor ar naturligt att en abstrakt teori inte ar lika mang-
facetterade som en verksamhetsnédra analys inom ett land eller en region. Emellertid
ligger det ocksa nara till hands att anta att politiken ibland utifran ett fatal fall drar slutsat-
sen att fallspecifika insatser skulle vara av nytta generellt i systemet. Ett liknande feno-
men &r patagligt vid genomforande av intervjuundersékningar kring innovationsprocesser
i foretag. Respondenter tenderar d& att 6vervardera innovationskraften till folid av att de
omedvetet listar saker som ar nya for dem sjélva snarare an saker som ar nya for foreta-
get. En forsta utgangspunkt for en granskning av relevanta marknadsmisslyckanden &r
darfor att se vilka marknadsmisslyckanden som tycks fa ett brett stod fran de tre kallor
som anvants. Tabell 7 illustrerar denna férdelning.

Av tabell 7 framgar tydligt att det for kluster endast rader konsensus kring att det behévs
insatser for att: (i) sakerstilla tillgdngen p& séarskilda insatsvaror, samt (i) uppmuntra
klusterbildning. Den senare typen av insats har dock relativt svagt stéd och ska, sett till
vad litteraturen i 6vrigt sdger om politikens roll, inte tolkas som att det gar att skapa klus-
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ter enbart med politik. Daremot tycks de flesta vara 6verens om att det kan vara bra att
"uppmuntra” klusterbildning.

Klusterinitiativ-

Politiken Forskningen

Porter

Alla
overens
(kluster)

Marknaden skapar inte tillracklig tillgang pa hogkvalitativa insatsvaror sa som

utbildad arbetskraft och infrastruktur

| viss utstrackning skapar marknaden en suboptimal grad av klustring

Alla
Overens
(initiativ)

Kommersialiseringsmisslyckande
Marknaden underinvesterar i innovation
Internationaliseringsmisslyckande

Marknaden skapar inget larande mellan myn-
digheter och néaringsliv om regional utveckling

Marknaden skapar for isolerade kluster
Marknaden skapar otillracklig interaktion

Marknadens parter ar inte tillrackligt gransover-
skridande

Marknaden premierar kortsiktig ldonsamhet fram-
for hallbar lonsamhet/ Marknaden skapar inte
tillrdckligt omvandlingstryck

Unik

Marknaden genererar
for fa idéer

Marknaden producerar
for fa entreprendrer

Marknaden producerar
for lite tillvaxt i féretag

Marknaden producerar
for glesa vardekedjor

Klassiska marknadsmiss-
lyckanden sdsom monopol,
karteller, och free-riding

Tabell 7: Oversikt 6ver hur olika kéllor ser pa det marknadsmisslyckande som klusterpoliti-
ken bor adressera.
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For klusterinitiativ ar politiken och forskningen éverens om att det finns behov av insatser
for att: (i) 6ka kommersialiseringsgraden av idéer, (ii) 6ka innovationsinvesteringsgraden;
(iif) 6ka samverkan inom kluster, mellan kluster och mot internationella marknader, samt
(iv) skapa forutsattningar for ett kontinuerligt larande om klusterpolitiska insatser som en
del av nérings- och innovationspolitiken.

Hur ska man da stélla sig till de marknadsmisslyckanden i tabell 7 som endast identifie-
rats av en kalla? Det ar inte rimligt att sdga att de med nddvandighet ar fel bara fér att de
inte har brett erkannande. Det &r namligen inte s& att de som inte dppet erkanner mark-
nadsmisslyckandet aktivt har sagt att det inte har betydelse, det ar endast s att de inte
namner det. Daremot finns det vissa motséagelser mellan de marknadsmisslyckanden
som framférallt klusterpolitiken identifierar och det som i 6vrigt framkommer i litteraturen
om kluster, klusterinitiativ och marknadsmisslyckanden.

Framforallt kédnnetecknas de av politiken identifierade marknadsmisslyckandena av en
syn p& klusterpolitik som betraktar grundlaggande ojamnheter i den ekonomiska geogra-
fin som marknadsmisslyckanden och som tycks se kluster som ett regionalt utjamnings-
verktyg — trots att regional ojAmnhet inte nédvandigtvis innebér ett suboptimalt utnytt-
jande av resurser. Det ar exempelvis inget marknadsmisslyckande att marknaden pa
vissa platser "genererar for fa idéer”. Bra idéer ar inte, och behdver inte vara, en ubikvitet.
Daremot ar det ett marknadsmisslyckande om en stark universitetsmiljo inte genererar
idéer till foljd av att marknaden sjalv inte formar organisera ett IP-skydd. P& liknande sétt
ar det ett marknadsmisslyckande om ett monopol eller en kartell slar ut entreprenorer,
men det kan knappast réknas som ett marknadsmisslyckande om landets entreprendrer
valjer att boséatta sig ojamnt Over landet. Det identifierade marknadsmisslyckandet "for
glesa varde-kedjor” speglar samma synsatt.

En annan bedémningsgrund for de identifierade marknadsmisslyckandena &r hur vél de
passar mot vanligt forekommande marknadsmisslyckanden generellt. | klassisk teori bru-
kar man tala om fyra typer av marknadsmisslyckanden:

1. Ofullstandig konkurrens

2. Kollektiva varor och tjanster (varor som inte kan koépas eller saljas, exempelvis for att
det inte gar att hindra ndgon fran att anvanda varan)

3. Externa effekter
4, Ofullstandig information

Tabell 8 listar de identifierade marknadsmisslyckandena efter dessa typer. De metoder
som har anvants for att diskutera hur man bor se pa tankbara marknadsmisslyckanden
ligger sedan till grund for en 6vergripande bedémning av klusterpolitikens additionalitet i
kapitel 6.
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OFULLSTANDIG KONKURRENS KOLLEKTIVA VAROR OCH TJANSTER
Marknaden underinvesterar i innovation (PUBLIC GOOD)

Marknaden premierar kortsiktig Ionsamhet | Marknaden skapar inte tillrdcklig tillg&ng
framfor hallbar Ionsamhet/ Marknaden pa hdgkvalitativa insatsvaror s som utbil-
skapar inte tillrackligt omvandlingstryck dad arbetskraft och infrastruktur
Marknadens parter ar inte tillrackligt gran- | Kommersialiseringsmisslyckande
soverskridande

Marknaden genererar for f& idéer

Internationaliseringsmisslyckande . .
9 y Marknaden skapar inget larande mellan

myndigheter och néringsliv.om regional

utveckling
EXTERNA EFFEKTER OFULLSTANDIG INFORMATION
| viss utstrackning skapar marknaden en Kommersialiseringsmisslyckande

suboptimal grad av klustring

Marknaden skapar inget larande mellan
myndigheter och néringsliv om regional
utveckling

Marknaden skapar otillrécklig interaktion

Marknaden skapar for isolerade kluster

| viss utstréckning skapar marknaden en
suboptimal grad av klustring

Marknadens parter ar inte tillrackligt gran-
sOverskridande

Internationaliseringsmisslyckande
OKLART (inget starkt stod)
Marknaden producerar for fa entreprencrer
Marknaden producerar for lite tillvaxt i foretagen
Marknaden producerar for glesa vardekedjor

Internationaliseringsmisslyckande

Tabell 8: De identifierade marknadsmisslyckandena utifran ett teoretiskt perspektiv. Under-
struket avser att det pastadda misslyckandet val passar in pa klassisk teori, kursiverat avser
mindre god passning/teoristod
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5.1

Klusterpolitiken i praktiken

Foregaende kapitel har i tur och ordning analyserat (i) klusterpolitikens teoristod, (ii) klus-
terpolitikens omfattning i termer av finansiering och antal insatser, och, (iii) klusterpoliti-
kens konkreta forandringsteorier — det vill sdga idéer om varfor politiken behdvs och hur
politiken kan gora skillnad. Detta kapitel, som utgoér ndsta analyssteg i relation till forut-
namnda ovningar, tar utgangspunkt i hur klusterpolitiken faller ut i praktiken och fokuserar
pa vad politikens reella former och utfall sager om dess rimlighet i relation till de bedom-
ningsgrunder som etablerats ovan. Empiriskt baseras kapitlet dels pa de fyra fallstudier
som Sweco utfort (se 1.5), dels pa tidigare utférda utvarderingar och analyser. Nasta
kapitel sammanfattar observationerna fran kapitel 2-5 i relation till de fragestallningar som
presenteras i avsnitt 1.1.

Plattform och projekt

Infér en diskussion om Kklusterpolitikens additionalitet och rimlighet boér man dela in
klusterinitiativens verksamhet i tva kategorier: plattform och projekt. Det finns framst tva
skal till detta. For det forsta kan plattformen ses som en gemensam regional resurs med
potential att skapa bred nytta dven for aktérer som inte engagerar sig i klusterinitiativet
eller deltar i projekt, medan projektverksamheten i regel endast involverar och péa kort sikt
endast gagnar en handfull aktérer. For det andra ar plattformen avsevart billigare an pro-
jektverksamheten.

Verksamheten inom respektive kategori varierar nagot fran kluster till kluster. Rambaéll gor
exempelvis skillnad pa 5 typer av klusterinitiativ (2011:23):

e Klusterinitiativ som arbetar med foérnyelse i mer traditionella naringar genom att
tillféra nya arbetssatt eller aspekter till traditionella branscher. Dessa initiativ ar-
betar med olika typer av férnyande aktiviteter och projekt.

e Klusterinitiativ som har néra koppling till marknaden och arbetar fér en konsu-
mentdriven produktutveckling

e Klusterinitiativ som ar starkt fokuserade pa att skapa nya och utékade marknader
och okad forsaljning for sina medlemmar.

e Kilusterinitiativ som med hjalp av ny teknik eller tjanst kan bidra till forny-else av
befintliga branscher

e Klusterinitiativ som bidrar till férnyelse genom att bryta helt ny mark inom ett om-
rade dar det finns en forvantad framtida efterfragan.

Oavsett inriktning kan man séga att klusterinitiativens plattformsorienterade verksamhet
lagger grunden for klustret och skapar den infrastruktur som &r nédvandig for att utféra
projektverksamheten, samt for att se till att klustret fortsétter att existera. Internt oriente-
rad plattformsverksamhet, det vill sidga sddan som inte &r direkt riktad mot klusterinitiati-
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vets "medlemmar”®, inkluderar huvudsakligen att sakra finansiering, marknadsfora klust-

ret utat, bedriva omvarldsbevakning, delta i kluster- och industrisammankomster och
intern administration. Externt orienterade aktiviteter fokuserar pa att skapa arenor for
samarbete och méten mellan foretag, universitet och offentlig sektor. Typiska aktiviteter
inkluderar seminarium, féredrag, moten, studiebesdk och workshops.

Utover dessa generella verksamheter arbetar en del kluster med mer eller mindre unika
ytterligare plattformsdrivande aktiviteter. Ett vanligt exempel ar de internationella sats-
ningar som flertalet kluster genomfort under de senaste aren. Dock varierar investerings-
graden markant mellan de studerande klustren — fran att delta i ett europeiskt natverk av
liknande kluster till att satta upp ett helt projektkontor utomlands. Andra, mer sallsynta
typer av satsningar &r olika tavlingar, engagemang inom lokalbygden, anordnande av
arliga konferenser och samverkan med grundskolan. | de allra flesta klusterinitiativ kostar
plattformen ungeféar 30 procent av den totala budgeten.

Nedan redovisas de konkreta aktiviteter som fallstudieklustren agnar sig at inom platt-
formsverksamheten, respektive projektverksamheten.

Kluster 1:

(1) féormedla goda exempel pa vad samarbetet i klustret gett upphov till ge-
nom seminarium, frukostméten och marknadsféringskampanjer mot
kommunen, regionen, foretagen och invanarna;

(2) starka det svenska natverket och samarbetet med relevanta foretag och
partners genom seminarium, foretagstraffar och deltagande i konferen-
ser;

(3) bygga internationella natverk med andra liknande kluster och féretag ge-
nom att anordna internationella delegationer, méten med utlandska fore-
tag, samt att dppna projektkontor i andra lander;

(4) utveckla naringslivsanknutna forskningssamarbeten med hogskolor och
universitet for att bygga kunskap inom och intresse for branschen

Kluster 2:

(1) utoka natverkandet inom branschen och starka Klustrets varumaérke,
bland annat genom att arrangera konferenser inom klustrets verksamhet;

(2) arrangera tavlingar for att utse produkter med kommersiell potential,
locka personer och féretag till branschen samt starka Klustrets varu-
marke;

(3) etablera demoanlaggningar som plattformar for demonstration och test
av nya teknologier och produkter;

® Kluster har i regel dels formella medlemmar, dels aktérer som regelméssigt deltar i olika
delar av verksamheten, dels potentiella intressenter. Har benamns alla dessa fér "med-
lemmar” — i bemarkelsen att de i mer eller mindre stor utstrackning utgér och gynnas av
klustret.
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(4)
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Kluster 3:
1)

)

®3)
(4)
(5)

Kluster 4:
1)

)

®3)
(4)
(5)
(6)
()

(8)

bygga upp en internationell verksamhet genom att knyta kontakt med lik-
nande kluster och féretag i andra lander;

halla utbildningar for intresserade och relevanta personer inom eller med
intresse av branschen;

utveckla marknaden genom att visa pa framtida majligheter inom bran-
schen

verka for okat internationellt samarbete genom att delta i uppbyggandet
av internationella branschorganisationer och utvecklingsplattformar;

anordna seminarium for att hjélpa féretag i regionen med behov inom
klustrets aktivitetsfalt;

anordna utbildning for forskare och foretag;
att anordna konferenser inom klustrets omrade;

starka det svenska natverket genom att anordna natverkstraffar for in-
tresserade foretag

I6pande informera lokala beslutsfattare (framst i kommunfullméktige) om
branschens utveckling och behov;

anordna lépande seminarium med tematisk och kontaktskapande inrikt-
ning

att delta i och stérka existerande lokala kommersialiseringsplattformar
att underlatta internationell etablering och samverkan i regionen

att etablera och utveckla nya kommersialiseringsplattformar

att folja branschens utveckling i regionen och néarliggande regioner

att etablera och utveckla kontakter med global expertis, dels for utveckl-
ing av den egna verksamheten, dels for att starka den lokala projektur-
valskompetensen

samverka for utveckling av regionens branschrelevanta grundutbildningar

Den projektorienterade verksamheten ar mer riktad och syftar bland annat till att utveckla
nya produkter eller tjanster — vilket i regel omfattar samarbeten mellan akademi och indu-
strin. | denna typ av verksamhet arbetar Kklusterinitiativen exempelvis med att samla in
och testa tidiga idéer hos privatpersoner eller féretag, genomféra behovsanalyser, ut-
veckla prototyper och produkter med foretag, knyta ihop leverantérer och kunder, och sa
vidare. Klusterinitiativen deltar oftast i hela innovationsprocessen fran tidig idéutveckling
till forsta leverans, men i de flesta fall med fokus i tidigare faser. Generellt framtrader en
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bild av att kluster som saknar starka samarbeten med stora foretag stéttar innovations-
projekten under en langre tid, medan de som har sadana samarbeten tenderar att foku-
sera pa att stodja projekt som testar och validerar nya idéer till sd kallad "proof-of-

concept”.

Nedan redovisas projektverksamheten for respektive kluster enligt den process som fdljs
for att identifiera och driva utvecklingsprojekt. Dock &r det vart att namna att utvecklings-
processerna inte alltid foljs linjart.

Kluster 1:

Kluster 2:

Kluster 3:
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insamling av projektidéer |I6pande genom kontakt med foretag, akademi,
privatpersoner och offentlig sektor;

utvardering av projektidéer for att besluta vilka som ska fa stod;

identifiering och sammankoppling av foretag, forskare och entreprenérer
for att driva de utvalda utvecklingsprojekten;

projektgenomférande av inblandade aktérer under ledning av klustret, in-
kluderar bland annat prototyputveckling, test och demonstration;

eventuell sammankoppling mellan projektdeltagarna och utlandska fore-
tag genom det internationella natverket;

lansering och spridning av produkten till potentiella kunder

insamling av projektidéer I6pande genom kontakt med foretag, akademi,
privatpersoner och offentliga aktérer med intresse inom branschen;

utvardering av projektidéer av en intern referensgrupp, baseras bland
annat pa nyhetsvarde och marknadsvardering;

genomférande av projektet mellan deltagande foretag, oftast ett, dar
klustret bland annat bistdr med konceptutveckling, testlabb, demonstrat-
ion, rddgivning och kontaktskapande;

marknadsanalys och spridning av produkten till potentiella kunder

initiering av utvecklingsprojekt genom direktkontakt fran intresserade fo-
retag med en projektidé eller genom inventering av behov hos foretagen i
regionen av klustrets branschrad,

workshop med personer fran foretag, akademi och leverantérer dar man
diskuterar produktegenskaper och krav;

forstudie dar man tittar djupare pa mojligheterna, vilka produkter som re-
dan finns, vad leverantéren kan erbjuda och sa vidare;
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)
Kluster 4:
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)
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(4)
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(6)
()

5.2 Resultat

genomférande av projektet genom samarbete mellan leverantdrs- och
kundféretag som tillsammans utvecklar produkten eller I6sningen;

implementering av produkten eller I6sningen hos kunden

genomférande av kommersialiseringsprogram med varierande tematisk
inriktning som sammanfor forskare och féretag och finansierar vinnande
projekt

identifiering av inkrementella innovationer inom I6pande branschverk-
samhet och projekt for att kommersialisera och sprida dessa

driver specialutvecklat inkubatorprogram
stédjer internationalisering av lokala produkter

identifierar naringslivsbehov och kommunicerar/matchar dessa till/med
forskning

driver testbaddar for innovativa produkter

informationsstéd/valkomstprogram till internationella féretag som vill eta-
blera sig i regionen

Detta avsnitt sammanfattar kunskapslaget kring vad klusterpolitiken har resulterat i. Ett
antal kallor tillfrdgas. Dels gors en genomgang av tidigare utvarderingar och studier, dels
anvands den information som insamlats i Swecos fallstudier.

Rambéll finner i sina utvarderingar av tillvaxtverkets klusterprogram samt av enskilda
klusterinitiativ att de huvudsakliga resultaten bestar av (i) 6kat samarbete med nya fore-
tag och mellan naringsliv och akademi, samt (ii) 6kad kunskap om branschen. (Rambdll
2008d:7). Det finns aven tendenser till att klustermedverkan anses ha lett till 6kad forsalj-
ning och foérbattrade produkter. (ibid). | en enkatundersokning till medverkande féretag
finner man att (2011:25):

e 64 procent anser att klusterinitiativet arbetar med processer som stddjer innovat-
ion och férnyelse (33 procent vet gj)

e 24 procent anser att klusterinitiativet bidragit till nya produkter (56 procent séger

nej)

e 53 procent anser att klusterinitiativet bidragit till nya tjanster (sic, tjanster ingar
dock i begreppet produkt)

e 41 procent anser att medverkan i klusterinitiativet medfort 6kad fornyelseférméaga
genom nya processer
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e 37 procent anser att klusterinitiativet "vasentligt bidragit” till att attrahera nya fore-
tag (22 procent sager nej)

e 83 procent anser att klusterinitiativet "vasentligt bidragit” till att skapa nya natverk
e 77 procent anser att klusterinitiativet "vasentligt bidragit” till kompetensutveckling

e 32 procent anser att medverkan i klusterinitiativet bidrar till en 6kad internationell
konkurrenskraft (40 procent sager nej)

e 81 procent anser att klusterinitiativet medfért ett 6kat synliggérande av regionen
och Klustret

| en sammanfattande kommentar till dessa resultat skriver Rambdéll (2011:38):

"Den samlade bedémningen &r att det ar svart att avgora i vilken utstrackning program-
met har bidragit till internationell konkurrenskraft. Vissa klusterinitiativ arbetar med att
forstarka denna aspekt och det ar tydligt att det finns féretag som besvarat enkaten som
anser att sa ar fallet. Samtidigt beror det sakerligen pa vilken tidshorisont som adresse-
ras. Utvarderarna bedomer det som positivt utifran ett konkurrenskraftsperspektiv att
kunskapsbaserade aspekter lyfts av fore-tag som besvarat enkaten. Dels fér att detta
synliggor behovet av och vikten av att stddja fore-tag i kompetensforsorjande insatser.
Dels sa visar detta pa ett intresse och engagemang for kad kunskap vilket torde skapa
forutsattningar for en forbattrad konkurrenskraft.”

Vinnova (2010) kommer i en halvtidsutvardering av Vinnvaxt-programmet fram till att de
atta klusterinitiativ som ingar i programmets forsta runda under det senaste aret innan
uppfoljningen (&r 2008) resulterat i:

e 56 nya varor, 10 nya tjanster och 6 nya processer

e Medverkan fran 59 karnorganisationer (framst foretag) och 149 foretag som aktivt
deltagit och/eller férbundit sig med vissa resurser

e Medverkan i 22 ansdkningar till EUs ramprogram, varav hélften beviljades
e Medverkan av 205 forskare (géller 7 av 8 initiativ)
For de fyra klusterinitiativ som tillkom i andra rundan skapades for motsvarande period:
e 2 nya varor och 2 nya processer
e 8 nya foretag, varav 3 avknoppningar

e Medverkan fran 69 karnorganisationer (framst foretag) och 141 foretag som ak-
tivt deltagit och/eller férbundit sig med vissa resurser

e 14 ansokningar om EU-finansiering, och 9 om nationell finansiering, vara totalt
11 beviljades

e Medverkan frdn 113 forskare
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Problemet med denna typ av matningar ar att de inte anlagger ett additionalitetsperspek-
tiv eller “viktar” resultatet mot troliga kontrafaktiska scenarion. Det gar darfor inte att saga
nagot om vilken betydelse klusterinitiativen haft. Sweco utférde 2011 en studie av ett
klusterinitiativ som anlade ett additionalitetsperspektiv och resultaten illustrerar problemet
med att inte gbra det.

Sweco fick i en enkatundersokning svar fran ca 340 klusterinitiativmedlemmar pa fragor
om vilken nytta de haft av klusterinitiativet och vad de tror skulle handa om klusterinitiati-
vet upphdrde att existera. Av respondenterna sa bland annat 61 procent att de fatt till-
gang till information och kunskap, 33 procent att de knutit professionella kontakter, och 4
procent att de fatt finansiering. Svarsfrekvenserna &r saledes i linje med tidigare under-
sokningar. Med ett addionalitetsperspektiv framtrader dock en mer nyanserad bild.

Pa fragan om hur viktig den erhallna nyttan har varit svarar endast 23 procent av de som
fatt information och kunskap, och endast 29 procent av de som knutit professionella kon-
takter, att detta varit "mycket viktigt”. Motsvarande siffra bland de som fatt finansiering ar
64 procent. Finansiering ar alltsd ett starkare, men inte alls lika vanligt forekommande
resultat av klusterinitiativet. For varje nytta sager ungefar en femtedel att nyttan inte varit
sarskilt viktig alls — vilket allts& visar pa en omfattande begreppsindikatorproblematik i det
forsta stegets fragor (det vill sdga att det respondenterna svarar pa inte behdéver vara det
undersdkaren tror att de svarar pa).

P& frAgan om hur svart det varit att erhdlla nyttan pa annat satt eller fran en annan orga-
nisation svarar 88 procent av de som fatt information och kunskap och 86 procent av de
som knutit professionella kontakter att de med varierande grad av svarighet hade kunnat
erhalla nyttan anda. En fjardedel i varje nyttogrupp séger att de "mycket val” hade kun-
nat erhalla nyttan fran andra. Av de som erhallit finansiering sager daremot 65 procent att
ingen annan organisation hade kunnat skapa denna nytta, och endast 14 procent sager
att de mycket val hade kunnat erhalla nyttan pa annat satt. Finansiering framtrader alltsa
aterigen som en starkare nytta — trots att den inte ar vanligt forekommande. Totalt har 10
procent av de som haft nytta av klusterinitiativet sagt att sdval nyttan som klusterinitiativet
i sig spelade en avgdrande roll. Framférallt handlar det i dessa fall om finansiering och i
viss utstrackning om att man knutit professionella kontakter.

Slutligen tillfrdgas respondenterna om vad de tror skulle handa om klusterinitiativet upp-
horde att existera. Framforallt anger man da att foljande i betydande utstrackning skulle
férsdmras:

o fOrutsattningar for kontaktskapande

e samarbetet med andra regioner och bransch-aktdrer i Sverige

e regionens mdjligheter att bygga och uppratthalla internationella kontaktytor
e fbrutsattningarna for kommersialisering av forskningsresultat

Detta ar viktigt att ha med sig i en diskussion om politikens additionalitet. Swecos under-
sokning fran 2011 ar givetvis begransad sett till antalet svenska klusterinitiativ, men det
finns samtidigt ingen anledning att tro att det illustrerade problemet inte skulle uppsta
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aven i en storre undersokning. Problemet &r namligen av metodologisk karaktar snarare
an nagot annat. Som Ramboll noterar i sin utvardering av Tillvaxtverkets klusterprogram
tilkommer ytterligare en utmaning i relation till detta — att respondenterna i denna typ av
undersoékningar oftast inte vet vilken betydelse klusterinitiativet haft:

"I intervjuer med foretagen har det framkommit att foretag generellt anser att det svart att
sdga om klustret har haft en inverkan pa det egna foretaget. Ett exempel som framkom i
en intervju med en foretagsledare &r att foretaget hade upplevt en tillvaxtokning pa se-
nare ar, men att man inte kunde saga om denna tillvaxtokning var ett resultat av enga-
gemanget i klustret.” (Rambdll 2011)

Slutligen presenteras har ndgra observationer fran de genomférda fallstudierna for att fa
en indikation pa vilka av de ovan identifierade marknadsmisslyckandena som klusteri-
nitiativen faktiskt prioriterar i sin verksamhet (tabell 9). Detta séger givetvis inget om re-
sultaten, men det kan ge en idé om vilka potentiella resultat som kan komma att uppsta
till féljd av arbetet.

Marknadsmisslyckande Verksamhet | Prioritet
Marknaden skapar inte tillracklig tillgang pa hogkvalitativa insatsvaror | Plattform Medel
Internationaliseringsmisslyckande Plattform Medel
Marknaden skapar inget larande mellan myndigheter och néaringsliv Plattform Medel
Marknaden skapar for isolerade kluster Plattform Medel
Marknaden skapar otillracklig interaktion Plattform Hoég
Marknadens parter ar inte tillrackligt gransdverskridande Plattform Medel
Kommersialiseringsmisslyckande Projekt Hog
Marknaden underinvesterar i innovation Projekt Hoég
Marknaden genererar for fa idéer Projekt Hég
Marknaden producerar for fa entreprencrer Projekt Lag
Marknaden producerar for lite tillvaxt i féretagen Projekt Hoég
Marknaden producerar for glesa vardekedjor Projekt Medel
Prioriteras ej: Marknaden skapar for lite kluster, Marknaden premierar kortsiktig Idonsamhet framfor
hallbar Ionsamhet; Marknaden skapar inte tillrackligt omvandlingstryck; Klassiska marknads-
misslvckanden sdsom monopol. karteller, free-ridina

Tabell 9: De marknadsmisslyckanden som prioriteras i klusterinitiativen

Verksamheten i de studerade Klusterinitiativen adresserar alltsa bara en del av de mark-
nadsmisslyckandena som identifierades i kapitel 4. Tyngdpunkten ligger i projektdelen av
verksamheten och handlar i stor utstrackning om olika aspekter av kommersialisering.
Overlag ar fokus forskjutet mot de marknadsmisslyckanden som betonas inom politiken,
pa bekostnad av de som formulerats inom forskningen. Det senare ar forstas naturligt
men skall sattas i ljuset av att politiken ofta and& betonar klusterteorin, vilket Rambdll
2011 konstaterar leder till vissa problem:
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"Utvarderingen visar att det bland vissa aktdrer finns ett glapp mellan den teoretiska bil-
den av ett kluster och den verklighet som klusterinitiativen sjalva upplever och att detta
har paverkat vissa klusterinitiativs "sjalvbild”. Mer precist upplever vissa aktérer inom
klusterinitiativ att det egna klusterinitiativen inte lever upp till den teoretiska idén om ett
kluster utan kanske mer ar en tidig utvecklingsidé och tidig samverkan mellan aktérer. En
processledare vid ett klusterinitiativ berattar:

'Sen har man varit fokuserad pa den teoretiska tanken p& hur ett kluster ska se ut och det
kan jag tycka ar trakigt for man kan ju uppna lika bra effekter pa andra satt.’

[...En annan sager]:

Tillvaxtverket bor nog revidera bilden av ett kluster. Vad ar drivkrafterna? (...)Det tar lang
tid att utveckla foretag och det &r foretagen det handlar om, inte processer. Vi utvecklar
inte foretagen, det gor de sjélva. Vi ska skapa forutsattningar for detta.’

Det finns samtidigt exempel pa klusterinitiativ som haft nytta av den teoretiska definition-
en och anvéant begreppet kluster som ett stdd och som nagonting att "benchmarka” mot.”

Det ar aven tydligt att klusterinitiativen inte star sarskilt val rustade infor klassiska mark-
nadsmisslyckanden sdsom lagt omvandlingstryck, ofullstandig konkurrens och free-riding,
vilka samtliga potentiellt sett kan skapas av den typ av intervention som Klusterinitiativen
sjalva utgdr. Nasta avsnitt berdr denna och andra kritiska synpunkter som riktats mot
klusterinitiativens utformning och inverkan.

Svagheter och kritik

Det ar vanligt att utvarderingar i linje med det foregaende avsnittet forsoker observera i
vilken utstréckning férvantade resultat har genererats. Ett annat, minst lika viktigt an-
greppssatt ar att fAnga upp kritiska synpunkter fran olika kallor som har kdnnedom om
verksamheten. Detta avsnitt redovisar svagheter och kritik som férknippas med svenska
klusterinitiativ, och som framkommit i Swecos fallstudier samt i tidigare utvarderingar.

Swecos fallstudier utgdr endast ett litet stickprov och med anledning av detta listas har
endast kritiska synpunkter som kan anses ha en trolig generell tillampning i den typ av
insats som klusterinitiativ utgor.

e Innovationsstidet fokuseras pa enskilda féretag snarare an grupper av foretag,
och darmed missar man chanser till samarbete mellan foretag, vilkket man anser
vara en av de storsta poangerna med kluster. Detta har ocksd uppmarksammats
av finansiarer, som i vissa fall nekat medel till projekt som ansetts gynna enskilda
foretag i for stor utstrackning.

e Stodet till foretagen ar for teknikorienterat, utan analys av marknadspotential eller
finansiering

e Klusterinitiativen har ett for brett verksamhetsomrade, vilket ar problematiskt dels
for att specialisering blir allt viktigare i den globala ekonomin, dels for att regioner
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inte har kapacitet och kompetens att bara upp flera omraden péa ett konkurrens-
kraftigt satt.

Svag internationell profil och svaga/inga lankar till féretag utanfér regionen

Det finns en frustration med de offentliga finansiarernas styrning och uppféljning.
Det foreligger en relativt tung rapporteringsbérda men variablerna kanns inte re-
levanta fran klusterinitiativens sida. Detta kombineras ibland med en kansla av
uppgivenhet nar det pa olika satt tydliggors att det inte far nagra konsekvenser
om man uppfyller de uppmatta malen eller inte.

Kortsiktighet pa nationell och regional niva. Klusterinitiativet har ofta sitt ursprung
i lokala eldsjalar fran néaringslivet som initialt uppmuntras av regionala aktérer.
Nar projektet val kommer pa plats saknas dock langsiktiga dtaganden fran dessa.
Nationellt géller ofta att de finansierande myndigheterna inte far stodja I6pande
verksamhet vilket innebér att etablering innebér att finansieringen inte kan fort-
sétta efter den beviljade perioden.

Rambolls utvardering av Tillvaxtverket bekraftar ndgra av de saker som framkommit i
fallstudierna och belyser dven andra aspekter:

Det finns en missmatchning mellan klusterinitiativens tidshorisonter och de nat-
ionella finansiérernas besluts- och budgetprocesser:

"Givet de forutsattningar som rader kring programmets mojlighet till l&ngsiktiga
beslut har programledningen i praktiken haft som ambition att I6sa detta genom
att komma 6verens med klusterinitiativen om att stodja pa langre sikt. De kortsik-
tiga besluten har emellertid anda skapat en osakerhet och kortsiktighet i klusteri-
nitiativen som maojligtvis missgynnar ambitionen att langsiktigt stodja utvecklings-
processer som leder till internationell konkurrenskraft.” (Ramboll 2011)

Urvalet av Klusterinitiativ tycks inte ha haft en strukturerad grund. En intervjuper-
son uttryckte det sd har: "Trots att jag varit med i styrgruppen har det varit svart
for mig att veta hur urvals-processen gatt till”

Naringslivet ar inte s engagerat som vore onskvart. Detta beror dels pa att
manga foretag &r sma och saknar resurser for detta, dels pa att man prioriterar
karnverksamheten. Det ses ocksd som ett problem att féretagen inte tycks vara
villiga att vara med och finansiera klusterinitiativen.

5.4 Additionalitetsanalys utfran politikens resultat

Sweco drar med anledning av det som framkommit i detta kapitel tre slutsatser med av-
seende pa politikens additionalitet: (i) klusterinitiativ skapar i vissa fall resultat som &r
viktiga for foretag och andra, och som troligen inte hade skapats anda — detta rér da
framfdrallt forskningskommersialisering, specialiserade insatsvaror och kontaktskapande
(i huvudsak gransoverskridande sadan), men (ii) majoriteten av de studier som hittills
tittat pa klusterinitiativens resultat dverskattar sannolikt resultaten, beroende pa att man
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inte anvant en kontrafaktisk metod och (i) det gar inte att pa ett enkelt satt avgora vilka
resultat som ar korrekta och vilka som ar éverskattade.

Det gar med anledning av detta tyvarr inte att endast utifrdn resultaten saga sarskilt
mycket om additionaliteten i den svenska klusterpolitiken. Det gar av samma anledningar
inte heller att sdga ndgot om huruvida politikens kostnader kan anses std i proportion till

dess effekter.
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6.1

Slutsatser — infér en diskussion om den svenska klusterpolitiken

Den har rapportens huvudsakliga syfte &r att utgéra ett underlag for en fortsatt diskussion
om den svenska klusterpolitikens potential och begransningar. Som foéregaende kapitel
visar finns det manga aspekter som ar intressanta att fokusera pa i en sadan diskussion.
Detta kapitel ger en sammanfattad bild av kunskapslaget. Sammanfattningen tar sin ut-
gangspunkt i rapportens inledande frgestallningar och gar sedan in pa en del generella
observationer som Sweco anser bor pragla den fortsatta debatten och framtida studier.

| vilken utstrackning kan fragestallningarna besvaras

Rapporten har tva 6vergripande fragestallningar som i det aktuella sammanhanget med
fordel bryts ner pa fyra stycken delfragor:

Vilka marknadsmisslyckanden kan politiken tankas adressera?

Kapitel 4 identifierar ett relativt stort antal tdnkbara fall av marknadsmisslyckanden. Stu-
dien har inte kunnat préva dessa empiriskt utan har istallet gjort en rimlighetsbedémning
genom att triangulera: (i) vilka marknadsmisslyckanden som anges av klusterpolitiken
sjalv (avsnitt 4.1), (ii) vilkka marknadsmisslyckanden som har stod i klusterlitteraturen (av-
snitt 4.2) och, (iii) vilka marknadsmisslyckanden som motsvarar sadant som tidigare ob-
serverats inom andra omraden (avsnitt 4.3, tabell 8). Analyskedjan redovisas i tabellform i
bilaga 1 och bygger i ett forsta steg pd en beddémning av i vilken utstrackning respektive
identifierat pastatt marknadsmisslyckande (se tabell 7 for en komplett lista) kan anses ha
teoretiskt stdd. | ett andra steg gors en mer kvalitativ dvergripande bedémning av de
marknadsmisslyckanden som "6verlever” gallringen — se tabell i bilaga 1 fér motiveringar.
UtifrAn detta angreppssatt framstar féljande tankbara marknadsmisslyckanden som rim-
liga utgangspunkter for klusterpolitiska insatser:

o Marknaden kommersialiserar inte existerande idéer i optimal utstrackning
o Marknaden skapar for isolerade kluster

e Marknaden skapar otillracklig interaktion

e Marknaden skapar inte tillrackligt granséverskridande kluster

e Marknaden premierar kortsiktig lonsamhet framfor hallbar lonsamhet/ Marknaden
skapar inte tillrackligt omvandlingstryck

Analysen identifierade ocksa foljande "marknadsmisslyckanden”, som anforts som skal
for klusterpolitiken men som saknar stdd enligt dvriga har uppsatta kriterier (bilaga 1):

e Marknaden genererar for fa idéer
e Marknaden producerar for fa entreprencrer
e Marknaden producerar for lite tillvaxt i féretagen

e Marknaden producerar for glesa vardekedijor
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Dessa har gemensamt att de tycks sammanblanda marknadsmisslyckanden med region-
al ojamnhet. Ett sddant synsatt har i mangt och mycket fasats ut frdn naringspolitiken,
eftersom en politik som férsdker jamna ut denna typ av skillnader i den ekonomiska geo-
grafin riskerar att sdnka omvandlingstrycket och leda till nationella effektivitetsforluster.
Detta strider mot klusterpolitikens syfte att 6ka foretagens konkurrenskraft och att 6ka
innovationskraften i den svenska ekonomin.

Vilka nyttor skapar klusterpolitiken?

Swecos beddémning ar utifrdn en sammanslagen analys av tdnkbara marknadsmisslyck-
anden och klusterinitiativens prioritering (bilaga 1) att klusterpolitiken kan skapa tre di-
stinkta nyttor:

e Att forbattra tillgdngen pa specialiserade insatsvaror i klustret — framférallt avse-
ende kompetens

e Att 6verbrygga den sa kallade "d6dsdalen” i kommersialiseringsforlopp — det vill
saga mellan grundforskning och tidig FoU, a ena sidan, via "proof-of-concept”, il
marknadsorganiserad finansiering och utveckling till fardig produkt & den andra

e Att skapa forutsattningar for (framst granséverskridande) samverkan inom och
mellan kluster.

Skapar klusterpolitiken additionalitet och skiljer detta sig i sa fall at mellan nyttotyper?

Den foreliggande studien har inte haft majlighet att préva detta empiriskt. Som papekas i
kapitel 5 saknas dessutom ett additionalitetsperspektiv i tidigare utvarderingar och studier
varfor det inte gar att sdga nagot om vilka observerade forandringar som faktiskt beror pa
politiken och som inte hade skett anda. Utgangspunkten har maste saledes bli att géra en
bedémning av politikens grundlaggande potential att skapa additionalitet. Detta goérs har
genom att vdga samman identifierade marknadsmisslyckanden, teoristdd och det prak-
tiska genomférandet av politiken. Den bakomliggande tanken med detta angreppsséatt ar
att om det gar att saga: (i) att det foreligger ett relevant marknadsmisslyckande, (i) att det
finns teoretiskt stod for att kluster(initiativ) skulle kunna korrigera detta, och (iii) att de
faktiska insatserna ligger i linje med marknadsmisslyckande och teori, sa ar det rimligt att
anta att politiken d& kan skapa additionalitet. Tabell 10 sammanfattar resultaten av denna
analys som i detalj kan foljas i foregdende kapitel och som i 6versikt kan studeras i tabel-
len i bilaga 1.
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Marknadsmisslyckande

Teoristod

Adresseras

Rimligt att férvanta additionalitet

Insatsvaror

Starkt

| viss utstrackning

Ja, men det kraver att andra parter
gor insatser. Kluster kan inte sjélva
skapa insatsvaror av detta slag
utan maste jobba via samverkan.
Klusterplattformar kan utgéra en
lamplig aktor for detta i den region-
ala kontexten men rollen skulle
aven kunna fyllas av andra aktorer

Kommersialisering

Starkt

I hég utstrackning

Ja, detta ar troligen det viktigaste
bidraget kluster kan géra.

Interaktion

Medel

I h6g utstréckning

Troligt, de studier som finns tyder
pa att kluster blir samarbetsarenor,
men da kravs kritisk massa, detta
ar inget som kluster skapar ut
tomma luften

Gransoverskridande

Medel

| viss utstrackning

Troligt, se ovan, i nagot mindre
man dock, eftersom kluster inte
specifikt fokuserar pa detta utdver
industri/akademigransen. Man kan
ténka sig att det finns andra viktiga
grénser att overskrida, exempelvis
mellan kluster

Omvandlingstryck

Medel

Nej

Nej, snarare finns en risk att klus-
terstdd av olika slag sénker om-
vandlingstrycket

Idéer

Nej

I hég utstrackning

Mindre troligt, finns inget teoretiskt
stod for att kluster i sig skulle gene-
rera fler eller béttre idéer

Tillvaxt i foretag

Nej

I h6g utstréckning

Mindre troligt, detta avgérs i grund
och botten om marknadsférhallan-
den

Glesa vardekedjor

Nej

| viss utstrackning

Nej, inget teoristéd och inte heller
viktigt fokus i verksamheten

Tabell 10: For vilka omraden ar det rimligt att forvanta sig additionalitet i klusterpolitiken?

Sammanfattningsvis resulterar denna bedémning i slutsatsen att klusterpolitiken i flera fall
har en begransad potential att resultera i additionalitet — vilket framgar av tabell 10.
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6.2

Varierar additionaliteten geografiskt?

Swecos slutsats ar att det maste finnas vissa grundlaggande forutsattningar for att klus-
terpolitiken ska kunna vara effektiv. Lackmustestet i tabell 2 illustrerar vilka villkor som
maste vara uppfyllda for att det ska vara rimligt att forvanta sig klustereffekter. Som note-
rats i rapporten ar kluster och klusterinitiativ inte samma sak. Men man boér and& bedéma
klusterinitiativ med utgangspunkt i klusterteori eftersom detta ger en vagledning om ini-
tiativets potential att uppna politikens mal — 6kad konkurrenskraft och innovation. Det ar
viktigt att komma ih&g att det foreligger en inneboende risk for att klusterpolitiken inte
bara blir ineffektiv, utan faktiskt kan vara kontraproduktiv.om den riktas fel.

Om politiken riktas till sektorer och platser som &r i behov av omfattande industriomvand-
ling men anda baseras i befintliga strukturer finns det en uppenbar risk att insatsen laser
in resurser i saval den nationella narings- och innovationspolitiken som i den regionala
miljon.

Generella observationer

Det enskilt storsta kunskapsglappet i relation till den svenska klusterpolitiken ar att vi
egentligen inte vet nagot om vilka effekter den haft. De utvarderingar som gjorts har inte
anlagt ett kontrafaktiskt perspektiv utan har endast studerat faktiska forandringar. Det gar
saledes inte att utifrdn dessa saga ndgot om vare sig klusterinitiativens betydelse eller de
observerade férandringarnas relativa vikt. Dessutom saknas en 6verblick éver politikens
offentliga kostnader. Det &r darfor angeldget att i fortsattningen se till att man vet vad
politiken kostar och att man vet vad samhallet far i utbyte for det priset. Det behdvs direk-
tiv for utvarderingar s att dessa tittar p& effekter med ett kontrafaktiskt perspektiv. Det
behovs ocksd metodutveckling for att kunna gora detta. Har bor politiken, med klusterteo-
retisk terminologi, utgéra en "kradvande kund” for att produkten (utvarderingen) ska kunna
forbattras.

Det finns flera skal till att foérbattra kunskapslaget. For det forsta ar klusterpolitikens syfte
att héja konkurrenskraften i det svenska néaringslivet. Det galler att gora detta utan att
stéra de naturliga processer som leder till 6kad konkurrenskraft — exempelvis genom att
omedvetet sanka omvandlingstrycket. Fér det andra adresserar klusterpolitiken ett mark-
nadsmisslyckande som bestar i att kluster generellt sett &ar for lokala och isolerade. Det
galler att utforma politiken sa att perspektivet och genomférandet inte far en for snav
geografisk utblick. For att uppna dessa saker kravs mer kunskap om vilka effekter politi-
ken ger, och under vilka férutsattningar. Swecos 6vergripande bedémning ar att kluster-
politiken i vissa avseenden fyller en viktig funktion i att korrigera innovationsrelaterade
marknadsmisslyckanden, men det finns ocksa tecken pa att betydande delar av kluster-
politiken inte tycks leda till additionalitet.
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L)
SWECO ﬁ

Bilaga 1

Marknadsmiss- Kluster- | Marknadsmisslyckandeteoristod? Prioriteras i klusteri- Summering
lyckanden teo.stod nitiativ?

Marknaden skapar Ja Ja, starkt stdd, ingen ar villig att betala | viss utstrackning inom Stor potential, starkt teoristdd och hog
inte tillracklig for vissa insatsvaror, sasom exempelvis plattformsverksamheten praktiskt prioritet. Kluster kan dock
tillgang pa hogkva- viss utbildning endast samverka kring detta, inte géra
litativa insatsvaror sjdlva
| viss utstrackning Ja Ja, starkt stod, en typisk externalitet Nej, klusterpolitiken Starkt teoristdd men fokuseras ej i
skapar marknaden skapar snarare incitament praktiken
en suboptimal grad for nationell utspridning
av klustring genom sitt regionala fokus.
Kommersialis- Ja Ja, starkt stod, informationsmisslyck- Ja, detta har hog prioriteti | Stor potential, starkt teoristod och hog
eringmisslyckande ande eftersom man inte ser utgangen saval projekt- som platt- praktiskt prioritet Kluster kan i stor

av innovationsprocesser formsverksamhet utstrackning halla i detta sjalva
Marknaden under- Ja Ja, starkt stod, bristande konkurrens av Ja, detta har hog prioritet i Potential, men utstrackningen bestams
investerar i innova- olika slag leder till Idga incitament att saval projekt- som platt- av kapitalgenerering. Svart att se att det
tion investera formsverksamhet finns tillrackligt mycket kapital
Internationalis- Ja Visst stod, kan i vissa fall uppsta, men i | viss utstrackning inom Far anses ha svag/oklar teoretisk pot-
eringsmisslyckande manga falll kan marknaden organisera plattformsverksamheten ential, prioriteras endast i viss utstrack-

pa egen hand ning har - utgar pga otydlighet
Marknaden skapar Ja Ja, starkt stod, ingen villig att betala for | viss utstrackning inom Teoretisk potential, priotireras i prakti-
inget ldarande om sammanstallning och spridning plattformsverksamheten ken endast i viss utstrackning
regional utveckling
Marknaden skapar Ja Ja, starkt stod, svart att skaffa ospecifik | viss utstrackning inom Teoretisk potential, priotireras i prakti-
isolerade kluster information om potentiella partners plattformsverksamheten ken endast i viss utstrackning
Marknaden skapar Ja Ja, starkt st6d, se ovan Ja, detta har hog prioriteti | Stor potential, starkt teoristéd och hog
otillracklig inter- savdl projekt- som platt- praktiskt prioritet
aktion formsverksamhet
Marknadens parter | Ja Ja, starkt stod, se ovan | viss utstrackning inom Potential, priotireras i praktiken endast i
inte nog gransover- saval projekt- som platt- viss utstrackning
skridande formsverksamheten
Marknaden skapar Ja Ja, starkt stod, detta ar en form av Nej, snarare kan man Starkt teoristod men fokuseras ej i
inte tillrackligt konkurrensmisslyckande tanka sig att stod ibland praktiken
omvandlingstryck sanker omvandlingstrycket
Monopol, karteller, | Ja Ja, detta ar klassiska marknadsmisslyck- Nej, snarare riskerar Starkt teoristod men fokuseras ej i
och free-riding anden kluster att skapa denna typ | praktiken

av misslyckanden

Marknaden gene- Nej Nej, marknader tenderar att skapa goda | Ja, detta har hog prioriteti | Hog prio men obefintligt teoristod
rerar for fa idéer idéer pa egen hand, sarskilt i en globali- | saval projekt- som platt-

serad ekonomi rader knappast brist pa formsverksamhet

idéer
Marknaden produ- Nej Nej, tvartom kan man tanka sig att rena | | valdigt begransad Lag potential, saknar teoristod och
cerar for fa entre- marknader skapar fler entreprenérer utstrackning fokuserar i praktiken ej
prendrer
Marknaden produ- Nej Nej, marknaden tenderar snarare att Ja, detta har hog prioriteti | HoOg prio men obefintligt teoristod
cerar for lite tillvaxt skapa for mycket tillvaxt vilket kan leda projektverksamhet
i ftg till konkurrensmisslyckanden
Marknaden produ- Nej Nej, marknaden skapar snarare 6verbe- | viss utstrackning inom Viss prio men obefintligt teoristod

cerar for glesa
vardekedjor

folkade vardekedjor

saval projekt- som platt-
formsverksamheten
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