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BESCHOUWING STURING OVERHEID

Waarom Nederland baat
heeft bij een Europese
groene industriedeal

Zonder Brusselse codrdinatie proberen lidstaten met staatssteun
hun eigen industrie te behouden. Dat is inefficiént en riskeert dat
Nederland het aflegt tegen grotere landen als Duitsland en Frank-
rijk. We moeten toe naar een industriebeleid met een sterkere
Europese inbedding.

IN HET KORT

o Effectief industriebeleid is zowel ingebed in het bedrijfsleven als
autonoom ten opzichte van bedrijfslobby’s.

e Het gebrek aan ingebed Europees beleid motiveert de lidstaten
tot ongecoodrdineerd ieder-voor-zich-industriebeleid.

e De Commissie moet aan de slag met een langetermijnvisie met
evaluatiemechanisme en een omvangrijk stimuleringspakket.

TIJN CROON n het Hoofdlijnenakkoord van de nieuwe coa-
Promovendus aan de Tech- litie stond vrijwel niets over Europa, behalve
nische Universiteit Delft de wens om jaarlijks 1,6 miljard euro minder
af te dragen aan de Europese begroting. Deze
MOHAMMED ‘zuinigheid” werd in mei al gekraake door de voor-
CHAHIM zitters van werkgeversorganisaties VNO-NCW
Europarlementariér namens ~ en MKB-Nederland, in een gezamenlijk interview
GroenLinks-PvdA (FD, 2024a). Zij vinden dat de EU voldoende mid-
delen moet krijgen om de Europese industrie en
KAAT BOTS het bedrijfsleven concurrerend te houden, en dat de
Politiek adviseur ambities in de Europese Green Deal gepaard zouden
GroenLinks-PvdA in het moeten gaan met industriebeleid.
Europees Parlement De Green Deal stelt ambitieuze doelen om de
CO,-uitstoot in 2030 met meer dan de helft te ver-
FLORIS BUSSCHER minderen waarbij de EU-landen tegen 2050 klimaat-
Onafhankelijk energie- neutraal moeten zijn (EC, 2021). Maar de Green
transitieconsultant Deal biedt vooral Europese sticks in de vorm van

strenge regulering en onvoldoende Europese carrots
in de vorm van gecodrdineerde steun (EIB, 2024).
Bedrijven hebben al hoge energiclasten en daardoor
bestaat het risico dat ze naar andere regio’s vertrek-
ken, zoals de VS, waar de Inflation Reduction Act
(IRA) van Biden simpeler, langduriger en minder
gefragmenteerde financiéle voordelen biede (Klei-
mann et al., 2023; Letta, 2024). Het riskeert dat
Europa verder achterblijft bij de VS en China in het
ontwikkelen van de groene technologieén van de toe-
komst ('The Economist, 2024).

Dat de zorgen breed worden gedeeld in het
Nederlandse bedrijfsleven (Henrar en Feij, 2024, in
dit dossier), blijkt niet alleen uit waarschuwingen
van werkgeversorganisaties maar ook de Antwerp
Declaration (CEFIC, 2024; Wheaton, 2024). Deze
verklaring stelt tien voorwaarden voor een tockomst-
bestendige Europese industrie, met nadruk op grote
investeringen in betaalbare groene energie en uni-
form Europees beleid om fragmentatie op de interne
marke te beéindigen. Op 20 februari werd deze ver-
klaring overhandigd aan Commissievoorzitter Ursu-
la von der Leyen, ondertekend door vertegenwoor-
digers uit diverse sectoren, waaronder opvallend veel
Nederlandse bedrijven (figuur 1a).

In dit artikel laten we zien dat het begrijpelijk
is dat juist het Nederlandse bedrijfsleven een sterke
voorstander is van een in Brussel gecoordineerde
groene industriedeal: het huidige Europese industrie-
beleid schiet nog tekort, waardoor landen een ieder-
voor-zich-industriebeleid zijn gaan voeren.

Ingebedde autonomie
Effectief industriebeleid is zowel ingebed als auto-

noom (Juhdsz et al, 2023). Inbedding verwijst
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FIGUUR 1

Ondertekenaars Antwerp Declaration,
naar land en sector

1a. Aantal bedrijven
en verenigingen per land

1b. Aantal bedrijven
en verenigingen per sector
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TABEL 1

Matrix industriebeleid langs de twee
kernelementen ‘inbedding’ en ‘autonomie’

Autonomie
Inbedding Laag Hoog
Weberiaanse
Laag Roofstaat regulerende staat
Hoog Cliéntelistische staat Zich ontwikkelende staat

Bron: Juhdsz et al. (2023), gebaseerd op Evans (1995) | ESB

naar de diepe integratie en samenwerking tussen staat,
bedrijfsleven en andere maatschappelijke actoren die
ervoor zorgen dat beslissingen gestoeld zijn op de
meest recente inzichten (Mazzucato et al,, 2015). Op
die manier zijn de belangen van verschillende sectoren
bekend bij de overheid, maar is het omgekeerd ook dui-
delijk bij het bedrijfsleven welke investeringen of vor-
men van innovatie wenselijk worden geacht. Idealiter
kan men tockomstig marktfalen op die manier voor-
tijdig voorkomen, zonder te wachten tot het fout gaat
(Rodrik, 2004).

Tegelijkertijd benadrukt autonomie het vermogen
van de staat om onafhankelijke economische beslissin-
gen te nemen die ten goede komen aan de samenleving.
Dit staat in contrast met ‘corporate capture’ wanneer
lobbyisten significante invloed uitoefenen op overheid
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en politici, en beleid op die manier met name bepaald
wordt door particuliere belangen in plaats van door het
publicke belang (Mitnick, 2011).

Juhdsz et al. (2023) vatten dit argument samen
in de vorm van een kwadrant waarin kenmerken van
industrieel beleid langs beide dimensies kunnen vari-
eren, zoals weergegeven in tabel 1. Linksboven de
roofstaat, die zowel de autonomie als de inbedding mist
om effectief industriebeleid te voeren. In de rechterbo-
venhock van de tabel staat de weberiaanse regulerende
staat, top-down normerend, onafthankelijk van particu-
liere belangen. In de tegenovergestelde hoek linksonder
bevindt zich de cliéntelistische staat, die voornamelijk
de belangen van krachtige private actoren behartigt.
Tot slot rechtsonder de zich ontwikkelende staat, die
inbedding en autonomie combineert door het gevoerde
industriebeleid actief te codrdineren en in samenwer-
king met private actoren het publicke belang te dienen.

Lidstaten prioriteren lokale belangen

De EU heeft met de Green Deal hoog autonoom beleid
geimplementeerd: geheel volgens het weberiaanse ide-
aal omvat dit pakket ambitieuze mitigatiedoelen en
emissienormen die een publick belang dienen (Sikora,
2020).

Omdat Brussel echter nog geen antwoord heeft
gevonden op de hardnekkige twijfels over het Europese
concurrentievermogen, springen lidstaten in dit gat en
proberen te voorkomen dat hun bestaande industrieén
vertrekken. De meeste staatssteun voor de industrie
wordt, vaak met goedkeuring van de Europese Com-
missie, georganiseerd op lidstaatniveau (Henrar en Feij,
2024). Het gevolg zijn grote discrepanties tussen lidsta-
ten door verschillen in politicke wil of fiscale mogelijk-
heden (EC, 2023a).

Deze staatssteun toont bovendien kenmerken van
cliéntelistisch beleid, met hoge inbedding maar lage
autonomie. In het complexe krachtenveld waarin de
lidstaten zich bevinden, voorkomen lokale, gevestig-
de belangen en dreiging van concurrentie met andere
lidstaten dat er autonoom beleid vanuit het publicke
belang wordt vormgegeven (Clift en Woll, 2012). Grote
en mocilijke keuzes, zoals het niet ondersteunen van
bestaande industrieén of het opbouwen van ecen first-
mover-positie in nieuwe sectoren, worden daardoor vrij-
wel onmogelijk.

Deze situatie vormt een klassiek prisoner’s dilemma
waarin elk land streeft naar behoud van zijn eigen ener-
gicopwekking en cruciale industrieén. Een voorbeeld



hiervan is de staalindustrie, waarbij Europa functioneert
als een interne marke, terwijl nagenoeg alle grote staal-
producenten in een-op-eengesprekken met hun eigen
overheid onderhandelen over grote steunpakketten,
of al significante steun hebben ontvangen (EC, 2022;
2023b; 2023¢).

Een ander voorbeeld van een nieuwere industrie
is de geavanceerde biobrandstoffenproductie, waarbij
recentelijk meerdere spelers projecten hebben moeten
stopzetten vanwege de onzekerheid over de vraag en
beperkte ondersteuning vanuit overheden (FD, 2024b).

De focus van lidstaten op hun lokale belangen is
zo groot dat ze bereid zijn de autonomie van het Euro-
pese beleid ervoor op te offeren, wat wederom duidelijk
werd tijdens de onderhandeling over wetgeving uit het
Green Deal-pakket: tijdens de herziening van het Euro-
pese emissichandelssysteem slaagde Duitsland erin om
zijn staalindustrie te bevoordelen. Door de allernicuw-
ste installatie niet mee te nemen in de hot metal bench-
mark konden verouderde Duitse staalbedrijven gratis
uitstootrechten blijven ontvangen. Hiermee bescherm-
de Duitsland zijn sectorale en regionale belangen, maar
verslechterde het de haalbaarheid van Europese klimaat-
doelen in een cruciale sector (Frank, 2023).

Het gebrek aan ingebed Europees beleid motiveert
de lidstaten dus tot ongecodrdineerd ieder-voor-zich-
industriebeleid, dat voornamelijk gestuurd wordt door
de bestaande industrieén en belangen. Dit is om ver-
scheidene redenen problematisch. Allereerst maake de
concurrentie tussen lidstaten de energietransitie ineffi-
ciénter.

Zo wordt bijvoorbeeld het succes van waterstof-
projecten niet langer bepaald door welk land of project
de goedkoopste productickosten heeft, maar in toene-
mende mate door de vrijstellingen van netwerktarie-
ven en andere nationale steunmechanismes die landen
besluiten te geven (Baumgart en Lavrijssen, 2023).

Daarnaast wordt de energietransitic ook onge-
lijker. Welvarende landen zoals Duitsland, of landen
waar marktingrijpen politick vanzelfsprekender is zoals
Frankrijk, kunnen hun financiéle middelen inzetten
voor forse investeringen, terwijl dit voor andere lid-
staten fiscaal onhaalbaar of politick ongewenst is. Dit
brengt risico’s met zich mee, zoals het verlies van kli-
maatcommitment in landen die in de transitie achter-
opraken.

De huidige impasse tussen niet-ingebed Europees
beleid en niet-autonoom nationaal beleid lijkt op een
klassiek principaal-agent-probleem, en kan dus ook
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Tijdlijn van ontwikkelingen industrie-
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alleen worden opgelost op Europees niveau (Pollack,
2006). Door de Europese strategische klimaatdoelstel-
lingen te versterken met Europees industriebeleid dat de
belangen van de industrie waarborgt, kan Europa zijn
publicke belangen garanderen en zijn industrie behou-
den. Dit vormt het laatste puzzelstukje om ingebedde
autonomic mogelijk te maken (figuur 2).

Drie cruciale ingrediénten

Lidstaten hebben er dus veel baat bij dat de EU auto-
noom en ingebed industriebeleid vormgeeft, maar er
zijn ook veel uitdagingen om dit te realiseren. Om deze
uitdagingen aan te pakken zijn drie elementen cruciaal:
cen gedeelde langetermijnvisie, een transparant evalua-
tiemechanisme en een steunpakket dat groot genoeg is
om de Europese doelstellingen te realiseren.

Langetermijnvisie voor toekomstige industrie
Hoewel Europa zijn langetermijnvisie op CO,-uitstoot
al heeft bepaald, is er ook ecen strategische langeter-
mijnvisic nodig voor effectief industriebeleid. Volgens
Chandler (1962) wordt cen goede strategic bepaald
door een duidelijke doelstelling, zodat de juiste midde-
len aan deze doelstellingen toegewezen kunnen worden
en beleid effectief kan worden.

Europa heeft dus een visie nodig op hoe zijn indus-
trie in 2050 eruit moet zien, zodat de juiste bestaande
en nieuwe industrieén ondersteund kunnen worden.
Deze visie hoeft niet op microniveau productieniveaus
te bepalen, maar dient wel aan te geven welke industrie-
en van strategisch belang zijn (en dus grotere ondersteu-
ning verdienen), en welke industrieén aan de markt kun-
nen worden overgelaten en mogelijk verdwijnen als ze
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niet kunnen concurreren op de wereldmarke. Het moet
ook de gewenste mate van eigen productie binnen stra-
tegische waardeketens en de gewenste energiconafhan-
kelijkheid van Europa bepalen.

Een dergelijke langetermijnvisie houdt zowel reke-
ning met comparatieve voordelen als met solidariteit
tussen lidstaten en regios. Aan de ene kant zou het
zonde zijn als een Europese industriedeal geen gebruik
zou maken van bestaande logisticke netwerken, down-
stream-activiteiten en goedkope energicopwekking.
Aan de andere kant zal een visie op economische her-
structurering voor veel lidstaten ingrijpende veranderin-

Nederland heeft veel te verliezen
bij het huidige ieder-voor-zich-
industriebeleid in Europa

44

gen inhouden. In het belang van Europese cohesie moet
een evenwicht worden gevonden tussen de lidstaten die
het meeste profiteren en degene die richting 2050 offers
moeten brengen. Sommige lidstaten zullen een bete-
re positie of groter belang hebben bij het behoud van
hun staalproductie, terwijl andere veel CO,-intensieve
industrie zullen verliezen. Die laatste groep landen kan
vervolgens worden ondersteund in het aantrekken van
nieuwe industrieén zoals voor CO,-opslag en nieuwe
waardeketens zoals voor batterijen of waterstof.

Ook voor Nederland is het cruciaal om een helde-
re langetermijnvisie te hebben voor effectief beleid. Zo
becijferde TNO dat het behoud van de energie-inten-
sieve industrie een van de meeste bepalende factoren is
voor de inschatting van de benodigde energie-import,
de mate van systeemflexibiliteit en de hoeveelheid elek-
triciteitsopwekking op zee (Scheepers, 2020). Dit komt
door de enorme impact op de energie- en elekericiteits-
vraag. Het gehele energiesysteem heeft dus baat bij een
duidelijke visie op de toekomst van deze industrie.

Daarnaast zal een uiteenlopend scala aan wensen
van lidstaten, het bedrijfsleven, vakbonden, milieube-
wegingen en het bredere maatschappelijke middenveld
moeten worden meegenomen in de visie. Hieruit kan,
geheel volgens filosofie van Mazzucato (2018), cen bun-
deling van missies worden gevormd.
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Kwantitatief evaluatiemechanisme

Aansluitend op de langetermijnvisie is een kwantitatief
evaluatiemechanisme onmisbaar om te bepalen welke
‘Europese kampioenen’” gesteund moeten worden, en
onder welke voorwaarden. Het helpt ook om te bepalen
welke bedrijven bereid zijn de transitie te maken en te
financieren (Mazzucato et al., 2024).

De parameters omvatten niet alleen CO,-reductie,
maar ook andere effecten zoals ruimtebeslag, lokale
luchtvervuiling, infrastructurele belasting (zoals het
elektriciteitsnet) en een bredere sociaal-economische
impact, zoals het creéren van banen en belastingop-
brengsten. Het is belangrijk dat het Europese industrie-
beleid in lijn is met het cohesiebeleid, zodat de regionale
ongelijkheid binnen Europa niet toeneemt.

Binnen dit evaluatiemechanisme zullen lidstaten
nog veel vrijheid hebben om specificke prioriteiten te
stellen. Zo kan Nederland kiezen voor een focus op
ruimtebeslag en stikstofuitstoot, terwijl een ander land
meer nadruk legt op werkgelegenheid. Door structu-
reel gebruik te maken van transparante, integrale en
gekwantificeerde parameters, wordt voorkomen dat
ondersteuning leidt tot negatieve externaliteiten of lage
maatschappelijke waarde. Tegelijkertijd wordt gegaran-
deerd dat nicuwe en bestaande bedrijven blijven con-
curreren binnen een nicuw speelveld dat het publicke

belang dient.

Voldoende investeringscapaciteit

Terwijl zowel de langetermijnvisie als het evaluatieme-
chanisme zal bijdragen aan de legitimiteit en inbedding
van het beleid, is ook een omvangrijk steunpakket essen-
ticel om industri¢le belangen te verankeren. Dit steun-
pakket, met bijvoorbeeld jaarlijkse productiebijdragen,
prijsgaranties en belastingkortingen die ervoor zorgen
dat de overheid alleen steunt bij realisatie, moet de
industrie de zekerheid en middelen bieden om de nood-
zakelijke transities door te voeren. Denk hierbij aan sec-
toren als de chemische industrie, die grote investeringen
nodig hebben om hun processen te verduurzamen.

Een voorbeeld van een sectorale aanpak is de Euro-
pese waterstofbank. Deze bank biedt behoorlijke pro-
ductiebijdragen en garanties waarmee Brussel de leiden-
de positie in groene waterstofproductie wil uitbouwen
(Jerzyniak en Herranz-Surrallés, 2024). Deze aanpak
kan als model dienen voor andere sectoren, zoals de ont-
wikkeling van solid-state-batterijen en duurzame vlieg-
tuigbrandstoffen. Daarbij moet risico worden genomen:
als de fail rate laag is, wordt er te weinig geinvesteerd.



Tot besluit

Zonder cen significant steunpakket op Europees niveau
dreigt een voortzetting van het huidige principaal-
agent-probleem tussen lidstaten, waarbij Nederland het
risico loopt om een mercantilistische strijd met landen
als Duitsland en Frankrijk te verliezen. De Nederlandse
industrie is nauw verweven met die in andere Europese
landen en profiteert sterk van de interne markt en haar
grensoverschrijdende waardeketens (OESO, 2024). En
de productie van de meest CO,-intensieve industrieén
in ons land, zoals staal, chemie en geraffineerde oliepro-
ducten, wordt vooral binnen Europa geéxporteerd. Een
mercantilistisch scenario zet dat op het spel.

Nederland heeft dus veel te verliezen bij een voort-
zetting van het huidige niet-autonome, multinationale
industriebeleid. Maar het heeft ook veel te winnen.
Ingebed en autonoom Europees industriebeleid lost
niet alleen de huidige impasse tussen lidstaten en indus-
trie op. Het kan de transitie strategischer en tockomst-
gerichter maken, meer ingebed met verscheidene maat-
schappelijke missies en het garandeert alle voordelen die
Nederland van de interne Europese markt ondervindt.
Ons land zou er dan ook baat bij hebben om zijn aan-
dacht te verleggen van de maatafspraken met de indus-
trie achter de dijken naar de discussies in Brussel over de
Europese industriedeal.
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