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Industriepolitiek verhoogt
kans op ondoelmatig beleid

Er wordt vaak opgeroepen tot het voeren van meer industrie-
politiek. Maar welke problemen dat dient op te lossen, is vaak
onduidelijk. Dit artikel laat zien wanneer het wel en niet nuttig is
om industriepolitiek in te zetten.

IN HET KORT

e Onduidelijke industriepolitiek kan leiden tot onnodige subsi-
dies of handelsbelemmeringen.

e Goede redenen voor industriepolitiek zijn: oneerlijke concurren-
tie, nationale veiligheid en sectorspecifieke externaliteiten.

e Sectoranalyses kunnen duidelijk maken of een sector bedreigd
wordt door oneerlijke concurrentie en wat ingrijpen betekent.
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Onderzoeksleider

ndustriepolitick is terug van weggeweest. Wereld-
wijd stimuleren en beschermen overheden de secto-
ren binnen hun landsgrenzen. Recent onderzock laat
zien dat industriepolitiek vaker terugkomt in beleids-
notas (Juhdsz et al,, 2022) en dat handelsbelemmeringen
internationaal toenemen (IMF, 2022). Ook bedrijven zien
de mogelijkheden van industriepolitiek. Recentelijk nog
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pleitte AirFrance voor staatssteun, om zo de concurrentie
met China aan te kunnen gaan.

Welk probleem overheden met industriepolitick wil-
len oplossen, is echter vaak onduidelijk. Recente adviesrap-
porten geven geen helderheid wanneer er tot industriepoli-
tick moet worden overgegaan. Zo stellen IMF et al. (2022)
dat er alleen bij markefalen moet worden ingegrepen, een
situatie waarbij de marktuitkomst niet het publicke belang
dient. De Adviesraad Internationale Vraagstukken (2022)
koos in haar advies aan het kabinet een tegenovergestel-
de richting: volgens hen is ingrijpen gerechtvaardigd om
Europa’s strategische kwetsbaarheden te beschermen. Maar
het tegengaan van marktfalen werd niet genoemd.

De Adviesraad Internationale Vraagstukken roept in
zijn rapport het kabinet op tot urgentie. Volgens de raad is er
meer industriepolitick nodig. Zo is een ‘constructieve hou-
ding’ wenselijk bij het geven van staatssteun. Maar omdat
het rapport industriepolitick enkel vanuit een perspectief
op internationale betrekkingen analyseert, en economische
afwegingen niet worden meegenomen, biedt het rapport
niet genoeg basis voor een nieuwe industriepolitiek.

Onduidelijkheid over industriepolitick (zie kader 1
voor de gebruikte definitie) kan ertoe leiden dat overheden
subsidies verstrekken of handelsbelemmeringen inzetten
zonder dat daar noodzaak toe is. Een nieuw afwegings-

2 ESB, te verschijnen

kader is dan ook nodig. Dit artikel geeft op basis van de

literatuur hiertoe een voorzet.

De gevaren van industriepolitiek
Industriepolitick kan op twee manieren economisch scha-
delijk zijn. Het kan leiden tot ondoelmatige overheids-
bestedingen, door sectoren onterecht of voor te lange tijd
te subsidiéren. Ook kan het leiden tot een welvaartsafname
door een vermindering van (internationale) concurrentie.

Industriebeleid is niet goedkoop, omdat er vaak wordt
gewerkt met subsidies, belastingkortingen of directe inves-
teringen. Het bekendste voorbeeld van hoe dit mis kan
gaan is de RSV-affaire. Deze scheepswerf werd jarenlang
met overheidsgeld overeind gehouden. In 1983 ging ze toch
failliet: de kosten voor de staat waren in totaal 2,25 miljard
gulden (Blom, 1984). De cerste parlementaire enquéte uit
de Nederlandse geschiedenis volgde.

Hert blijke lastig voor overheden om bedrijven of secto-
ren te selecteren die steun nodighebben. Ook in China, dat
veel aan industriepolitiek doet, lijkt dat het geval. Bedrijven
worden bijvoorbeeld niet productiever na de ontvangst van
subsidies (Branstetter et al., 2022).

Ineffectieve bedrijvensteun wordt verergerd door lob-
byen (Warwick, 2013). Bedrijven die weinig groeipotenti-
cel hebben, zijn sneller gencigd om te lobbyen (Baldwin en
Robert-Nicoud, 2007).

Qok heeft de overheid te maken met ‘verzonken kos-
ten’ als het gaat om industriepolitiek. Als er eenmaal gein-
vesteerd is in een bedrijf of sector, blijkt het lastig om deze
steun af te bouwen of stop te zetten (Warwick, 2013).
Deze sunk cost fallacy staat ook bekend als het ‘Concorde-
effect’: vernoemd naar het vliegtuig waarin overheden ble-
ven investeren, ondanks dat het duidelijk was dat het nooit
rendabel zou worden. Hier liggen vaak irrationele redenen
aan ten grondslag, zoals het willen beperken van eventu-
cel gezichtsverlies of door verliesaversie (Arkes en Ayton,
1999).

Een andere manier waarop industriepolitiek schadelijk
kan zijn, is de (gedecltelijke) uitschakeling van de marke.
Als landen sommige industrieén subsidiéren en/of andere
weren, vermindert dat de markewerking. Dit kan leiden tot
lagere productiviteit en innovatie. Zo kan een industrie-
politiek ertoe leiden dat kapitaal en arbeid vast komen te
zitten bij inefhiciénte bedrijven (Huang et al., 2021). Deze
zogenoemde zombicbedrijven (bedrijven die in een situatie
zonder steun de competitieve marke verlaten zouden heb-
ben) zijn schadelijk voor de economie, onder andere door
het belemmeren van innovatie (Banerjee en Hofmann,

2018).



Oneerlijke concurrentie

In sommige gevallen is industriepolitick wel verstandig
beleid. Een motivatie om industriepolitick in te zetten, is
oneerlijke concurrentie. Een handelspartner kan export-
goederen subsidiéren of import hoger belasten of belem-
meren; dit kan lokale producenten schaden die vervolgens
mogelijk ook geholpen moeten worden met subsidie.

Maar een reactic is ook bij buitenlandse industriepo-
litiek niet altijd verstandig. Stel China subsidieert de pro-
ductie van elektrische fietsen. Het kan zijn dat de Neder-
landse consument de Nederlandse elektrische fietsen links
laat liggen en Chinese fietsen koopt, waardoor de Neder-
landse fietsenproductie wordt benadeeld. Een klassicke wel-
vaartsanalyse zegt dat Nederland niet moet reageren: want
vanwege Chinese subsidies hebben we juist meer welvaart
gekregen omdat de Nederlandse consumenten, die een lage-
re prijs voor hun elektrische fiets betalen, er meer op voor-
uitgaan dan de Nederlandse fietsproducenten erop achter-
uitgaan. Krugman (2018) zegt dan ook dat de beleidsreactic
bij exportsubsidie een bedankbriefje dient te zijn.

Reageren op buitenlandse subsidies betekent boven-
dien het uitlokken van een subsidierace waarbij iedereen
slechter af is. Uiteenlopende landen subsidiéren dan hun
export, waarbij ze belastinggeld verspillen. Er is bij de
Wereldhandelsorganisatic (WTO) weliswaar cen interna-
tionaal raamwerk om te voorkomen dat dit gebeurt, maar
datis vleugellam omdat de Verenigde Staten geen nieuwe
aanstellingen van rechters willen. De subsidies van presi-
dent Biden op zonnepanelen — onder de Inflation Reducti-
on Act vorigjaar — schenden bijvoorbeeld de WTO-afspra-
ken (Kleimann et al., 2023).

Een reden om wél te subsidiéren, in het geval van
oneerlijke concurrentie, is als het niet lukt om het andere
land te doen stoppen met de exportsubsidie, en er door
de subsidiéring een binnenlandse sector ten onder dreigt
te gaan, waarvan het onwenselijk wordt geacht als deze
ten onder gaat. Wat onwenselijk is, blijft echter een las-
tige vraag. De economische theorie biedt weliswaar enke-
le handvatten. Zo kan het bij handel tussen landen met
imperfecte markten voorkomen dat de bedrijven in één
land een markt kunnen ‘winnen), en zo de overwinsten die
in deze sector bestaan, kunnen opstrijken. Zorgen dat de
binnenlandse industrie ‘wint; kan dan wenselijk zijn.

Een geheel andere reden om te reageren is om een toe-
komstige subsidie van handelspartners te voorkomen. Als
Nederland besluit om ook elektrische fietsen te subsidiéren,
dan wordt het effect van de Chinese subsidie teniet gedaan.
Dit kan werken als afschrikkingsmechanisme: China
besluit dan wellicht om in de toekomst geen subsidie meer
op een exportsector toe te passen. Deze speltheoretische
overweging moet dan wel expliciet worden gemaake bij het
opstellen van beleid, zodat er later kan worden geévalueerd

of het plan echt succes heeft gehad.

Nationale veiligheid

Een andere reden om industriepolitick in te zetten, is het
waarborgen van de nationale veiligheid. Er kunnen hierbij
drie problemen spelen. Ten eerste: waardevolle kenniskan in
buitenlandse handen vallen. In 2016 werd de Duitse robot-
bouwer Kuka overgenomen door een Chinees bedrijf. Hier-

Van ‘industriepolitiek’ bestaan er veel ver-
schillende definities. Afhankelijk van welke
definitie men kiest, kunnen er andere con-
clusies worden getrokken over de effecti-
viteit. Hier definiéren wij industriepolitiek
als een gerichte overheidsinterventie bij
bepaalde bedrijven of sectoren. Dit wordt
soms ook ‘verticale industriepolitiek’
genoemd. Dat staat tegenover ‘horizon-
tale industriepolitiek’, waarmee men het
generiek stimuleren van economische acti-
viteiten bedoelt (die dus niet gericht zijn op
specifieke sectoren of bedrijven). Een voor-

Definitie ‘industriepolitiek’

KADER 1

beeld van horizontale industriepolitiek is
het generiek verschaffen van subsidies bij
innovaties.

Er is wel kritiek op dit onderscheid. Er zijn
auteurs (Rodrik, 2009) die beweren dat
horizontale industriepolitiek niet bestaat,
omdat er altijd bepaalde bedrijven en
industrieén zijn die meer baat hebben bij
een beleidsinterventie. Daarnaast tonen
Gual en Jédar-Rosell (2006) aan dat over-
heden vaak zeggen een horizontale indus-
triepolitiek te voeren, maar dat ze eigenlijk
aan verticale industriepolitiek doen.

door viel de kennis hiervan in Chinese handen. Sindsdien is
er actief beleid om bepaalde technologieén te beschermen.
Een bekend voorbeeld is chipmachinebouwer ASML die
restricties op de export naar China heeft opgelegd gekregen.

Een tweede reden is dat een bedrijf dat van vitaal
belang is — bijvoorbeeld voor de infrastructuur — in buiten-
landse handen zou kunnen vallen. Het het zestiende rap-
portvan de Brede Maatschappelijke Heroverwegingen over
industriepolitick bevat een casus waarbij er via toeleveran-
ciers van IT-infrastructuur een kans ontstaat dat een bui-
tenlandse actor de mogelijkheid krijgt om vitale processen
te saboteren (BMH16, 2020).

Een derde reden is dat Nederland strategisch athanke-
lijk kan worden van een ander land, wat dat andere land dan
kan inzetten als chantagemiddel. Een bekend voorbeeld is
hier Russisch gas. Maar denk ook aan technologieén waar
Nederland athankelijk kan worden van China.

De laatste motivatie krijgt wel kritick. Zo vindt Posen
(2023) de huidige oproepen tot meer strategische onafhan-
kelijkheid overdreven. De athankelijkheid van Russisch gas
was schadelijk toen de leverantie stopte, maar Europa paste
zich ook snel aan. Bovendien stelt Posen dat Europese lan-
den zich diplomatiek niet onder druk lieten zetten door de
Russische dreigementen om de gaskraan dicht te draaien.
Met andere woorden: zelfs in het geval van oorlog was dit
geen voldoende groot diplomatick drukmiddel.

De vraag is of andere afthankelijkheden problemati-
scher zijn. Voor zonnepanelen is Europa athankelijk van
China, maar als de levering hiervan stopt, komen de lidsta-
ten minder in de problemen met hun energievoorziening
dan bij gas. Er zijn al veel zonnepanelen in Nederland en
de substitutiemogelijkheden zijn groot, bijvoorbeeld door
Braziliaanse zonnepanelen te importeren. Daarnaast is stra-
tegische athankelijkheid een minder groot probleem als de
andere mogendheid ook van ons strategisch athankelijk is

De risicoanalyse uit de Brede Maatschappelijke Her-
overwegingen over industriepolitiek kan richting geven of
er bij de hier genoemde drie problemen ingegrepen moet
worden (BMH16, 2020). In de analyse wordt er voorge-
steld dat men bij een dreiging moet kijken naar de impact,
de aannemelijkheid en de weerbaarheid. Linssen et al.
(2021) tonen enkele manieren waarop er gereageerd kan
worden om de nationale veiligheid te versterken. Zo kan
productie in eigen land worden gestimuleerd, maar kun-
nen er ook (minder dure) maatregelen worden genomen,
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zoals het afgeven van leveringsgaranties, het opbouwen van
reserves, of het maken van een noodplan.

Externaliteiten
Industriebeleid kan ook gerechtvaardigd zijn bij sectorspe-
cificke externaliteiten — een vorm van markefalen. Dit zijn
bijvoorbeeld kennisspillovers, waarbij de baten van inno-
vatieve activiteiten groter zijn dan enkel de toename van
winstgevendheid voor het bedrijf dat de innovatie doet,
waardoor bedrijven minder in innovatie investeren dan
maatschappelijk optimaal is — en er daardoor voor de over-
heid een rol is weggelegd om deze spillovers te stimuleren.
Een andere vorm van marktfalen is het ‘codrdina-
tiefalen, waarbij de nodige investeringen om een industrie
van de grond te krijgen niet worden gedaan. Het besluit
van een bedrijf om investeringen te doen is namelijk niet
alleen athankelijk van het eigen kunnen en de economi-
sche omstandigheden, maar ook van wat andere bedrij-
ven doen, of er infrastructuur en er regulering is (Klenow
en Rodriguez-Clare, 2005). Een voorbeeld zijn elektrische
laadpalen. Bedrijven zullen geen investeringen in laadpa-
len doen als het onbekend is of er een marke voor zal zijn.
De overheid kan garanties geven dat de laadpalen worden
gebruike, of kan bedrijven subsidiéren om laadpalen te ont-
wikkelen.

Meer sectoranalyses nodig

Als duidelijk is wat de motivatie is om in te grijpen, moet
er een afweging worden gemaake of de baten van ingrijpen
groter zijn dan de kosten en risico’s ervan. Sectoranalyses
kunnen duidelijk maken of een sector bedreigd wordt door
oneerlijke concurrentie en wat ingrijpen betekent.

Eerder sectoraal werk is door Jansen et al. (2023) op
Europees niveau gedaan, waarbij zij analyseerden of Euro-
pa moest reageren op de Amerikaanse Inflation Reduction
Act. Zij keken hierbij naar hoe de Europese energiemarke
functioneert, en hoe deze bedreigd wordt door de IRA.
Zij zagen geen motivatie voor meer industriepolitick om
oneerlijke concurrentie tegen te gaan of de nationale veilig-
heid te beschermen — maar ze zagen wel een reden voor de
industriepolitick om sectorspecificke externaliteiten bij de
opwekking van groene energie tegen te gaan.

Als duidelijk is dat er ingegrepen moet worden bij een
bepaalde sector, dan moet men bepalen op welk niveau dit
dient te gebeuren. Is dit dan op Nederlands of op Europees
niveau? Europa heeft sterke staatssteunregels om de interne
markt te beschermen, hetgeen de mogelijkheden tot meer
staatssteun, zoals de Adviesraad Internationale Vraagstuk-
ken in zijn rapport voorstelt, zeer beperke. Er gaan stem-
men op om de Europese staatssteunregels te versoepelen.
Maar staatssteunversoepeling tast het gelijke speelveld
aan van de Europese interne marke. Tijdens de corona-
crisis waren Frankrijk en Duitsland samen goed voor 77
procent van de staatssteun die door de versoepelde regels
tijdens de coronacrisis werd toegekend, terwijl de grootte
van hun economieén slechts 41 procent van de Europese
economie is (Europese Commissie, 2022). Daarnaast geeft
staatssteunversoepeling bedrijven ook ‘exit power’. Bedrij-
ven kunnen lidstaten tegen elkaar uitspelen, door te drei-
gen naar een ander land te vertrekken.
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Als laatste moet worden bepaald welk instrument er
moet worden ingezet. Zo kan er besloten worden om de
eigen productie te subsidiéren, om onwelgevallige pro-
ductie te belasten of te reguleren — of de overheid kan zelf
besluiten om te gaan produceren.

Conclusie

Het is niet onterecht dat industriepolitick weer hoog op de
politicke agenda staat. De wereld is onveiliger geworden, de
vrijhandel staat onder druk en de klimaatopgave is groot.
Hierdoor verandert ook de noodzaak om bepaalde secto-
ren te beschermen of te stimuleren.

De overheid moet vanwege de negatieve consequenties
van de industriepolitiek echter een goede afweging maken
voordatze hiertoe overgaat. Terechte motivaties voor indus-
triepolitick zijn het bestrijden van oneerlijke concurrentie,
het waarborgen van nationale veiligheid, of het tegengaan
van marktfalen (externaliteiten). Elk van deze problemen
kent andere afwegingen. Alleen via goede analyses kunnen
we de uitdagingen van deze tijd effectief aanpakken.
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