Investeren

Publieke uitgaven aan onderwijs en
innovatie stimuleren de arbeids-
productiviteit en de vernieuwing in de
economie. Maar investeert de overheid

voldoende? En kan het effectiever?
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Actievere overheidsrol in
financiering private innovatie
creéert nieuwe uitdagingen

De rol van de overheid in de financiering van private innovatie is

de afgelopen jaren flink veranderd. De overheid pakt een actie-

vere rol, stelt meer doelen en maakt ogenschijnlijk specifiekere

keuzes in het innovatiebeleid. Dit leidt tot nieuwe uitdagingen.

IN HET KORT

e De overheid richt zich, bij de financiering van bedrijfsinnovatie,

steeds meer op transities en onze strategische autonomie.

e De nieuwe overheidsrol gaat gepaard met meer publieke

investeringen, meer doelen, en meer specifiek beleid.

e Actieve financiering leidt tot gepolitiseerd beleid en strate-

gisch bedrijfsgedrag, en vergt nieuwe overheidscompetenties.
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oewel financiering van innovatie bij bedrij-

ven vaak wordt beschouwd als een private

activiteit, spelen overheden een belangrijke

rol, al is die soms verborgen (Mazzucato,
2013; Block et al., 2024). Per jaar draagt de overheid
miljarden bij aan innovatie bij bedrijven (Rathenau
Instituut, 2024) en van al het risicokapitaal in Neder-
land geinvesteerd in de periode 2015-2019 kan zon
twintig procent worden teruggevoerd op publicke bron-
nen (Eveleens en Vogelaar, 2021).

Die publicke financiering van private innovatie kent
verschillende legitimeringen, zoals marktfalen of pro-
blemen in het ondernemerschaps- of innovatiesysteem
(Weber en Rohracher, 2012). De afgelopen tijd zien we
bovendien meer aandacht voor strategische autonomie
en het versnellen van transities (MinEZK, 2020; Tam-
minga, 2021; Bolhuis, 2024; Edler et al,, 2023). Maat-
schappelijke opgaven, zoals klimaatverandering, vragen
om innovatieve oplossingen en door geopoliticke ver-

anderingen kunnen onwenselijke athankelijkheden ont-
staan op het gebied van innovatie en technologie.

In de afgelopen decennia is een omvangrijk publiek
financieringslandschap voor innovatie bij bedrijven
ontstaan. Dit landschap bestaat uit subsidies voor
innovatieve projecten (zoals Innovatickrediet), fiscale
regelingen (zoals de Wet Bevordering Speur- en Ont-
wikkelingswerk; WBSO) en publicke bedrijfsfinancie-
ring via vreemd en eigen vermogen (zoals via de regio-
nale ontwikkelingsmaatschappijen en Invest-NL).

Elk beleidsinstrument kent daarbij een eigen inter-
ventielogica, maar of dat ook optelt tot een logisch
geheel, is lastig te bepalen. In een ideale wereld zijn rege-
lingen complementair aan elkaar, maar de beleidsprak-
tijk toont aan dat regelingen vaak overlappen of zelfs
concurreren (MinEZK & MinOCW, 2022).

In dit artikel bespreken we een aantal recente ont-
wikkelingen in het beleid om zodoende bij te dragen aan
het overzicht van het financieringslandschap voor inno-
vatie en de synergieén tussen de verschillende beleids-
instrumenten. We identificeren daarbij vier nieuwe uit-
dagingen voor het innovatiebeleid. Vanuit onderzoek,
beleid, politick en opinie wordt er weliswaar regelmatig
kritisch gekeken naar innovatie- en ondernemerschaps-
financiering in Nederland, maar vaak zijn dit moment-
opnamen en beslaan ze slechts een deel van het geheel
(interdepartementale beleidsonderzocken zijn prijzens-

waardige uitzonderingen).

Methode

We brengen de trends in het publicke financieringsland-
schap voor private innovatie in kaart aan de hand van
drie declanalyses, en kijken daarbij hoofdzakelijk naar
de periode 2020-2024. Een ogenschijnlijk korte perio-
de waarin maatschappelijk, economisch en beleidsmatig
veel is gebeurd.
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Allereerst analyseren we de totale investeringen in
wetenschap en innovatie (TWIN) en investeringsdata
van de Nederlandse Vereniging van Participatiemaat-
schappijen (NVP). We bekijken de hoeveelheid publie-
ke en private financiering van innovatie bij bedrijven, de
verhouding van de budgetten voor specificke en gene-
ricke beleidsinstrumenten en de verdeling van de bud-
getten op een schaal van minder tot meer toegepast. We
bekijken ook de passages uit het onlangs gepresenteerde
hoofdlijnenakkoord over het financieren van innovatie
bij bedrijven.

In cen tweede deelanalyse analyseren we kranten-
artikelen, op basis van relevante trefwoorden, om
inzicht te krijgen in de publicke discussie over de finan-
ciering van innovatie bij bedrijven. Gebruikmakend van

92 ESB 109 (4837S), 26 september 2024

ASReview, een Al-assistent die de meest relevante arti-
kelen prioriteert en de selectie aan de onderzocker laat,
selecteerden we 44 artikelen voor ons onderzoek.

Ten slotte hebben we een synthese gemaake van
de evaluaties van de belangrijkste beleidsinstrumenten.
Voor elk instrument hebben we onder meer de volgen-
de informatic geinventariseerd: type financiering (zoals
subsidic), type instrument (generick, specifick of een
combinatie), het gehanteerde theoretisch model (zoals
marktfalen), relevante conclusies, aanbevelingen en ove-
rige zaken die opvielen.

Resultaten
Uit de drie deelanalyses, en het integreren en contraste-
ren van de uitkomsten, volgen drie opvallende trends.

Meer innovatiefinanciering

Allereerst blijkt uit de financieringsdata dat de overheid
meer is gaan uitgeven aan innovatie bij bedrijven in de
periode 2020-2024. R&D- en innovatie-uitgaven van
de Rijksoverheid stegen van 0,9 procent van het bruto
binnenlands product (bbp) naar 1,3 procent, tot ruim
zeven miljard euro (figuur 1). Uit NVP-data blijke
bovendien dat het publicke risicokapitaal en groeika-
pitaal is toegenomen van 89 miljoen euro in 2020 naar
324 miljoen in 2023. Zelfs wanneer we het financiéle
‘tropenjaar’ 2021 buiten beschouwing laten, is de trend
goed zichtbaar: er is meer publick geld beschikbaar
gekomen voor innovatie bij bedrijven.

De opwaartse financieringstrend correspondeert
met de analyse van de krantenartikelen waarin veel aan-
dacht was voor de oprichting van Invest-NL, het Natio-
naal Groeifonds, en voor een grotere rol van de overheid
bij verschillende innovatieve ontwikkelingen, vooral op
het gebied van energie, defensie en klimaat.

De financieringsdata laten daarnaast een verschui-
ving zien in het overheidsbeleid richting de implemen-
tatic en opschaling van innovatie. Bij het risicokapi-
taalbeleid is bijvoorbeeld een verschuiving zichtbaar
naar later—stage—ﬁnanciering, Bij innovacieﬁnancicring
tonen de data een verschuiving van innovatiegerichte
R&D naar innovatie-implementatie (figuur 2). Inno-
vatie-implementatie is het aankopen van producten
(zoals software of apparatuur), van externe kennis, en
activiteiten zoals industrieel ontwerpen. Er komt dus
meer nadruk op de innovatie die dichter op de marke zit
(hogere technology readiness levels).

Het hoofdlijnenakkoord suggereert een voortzet-
ting van deze trend richting implementatie en opscha-



ling. Met een stopzetting van het Nationaal Groeifonds,
dat met subsidies onderzock, ontwikkeling en innovatie
stimuleert, en een extra investering in Invest-NL, dat
met het verstrekken van risicokapitaal dichter op de
marke opereert, groeit ook in het tockomstige beleid
de financiering voor implementatie en opschaling ten
opzichte van de middelen voor onderzoek en ontwik-

keling.

Een stapeling van doelen

Ten tweede valt op dat de overheid steeds meer doelen
nastreeft met het financieringsbeleid voor innovatie bjj
bedrijven. De analyse van krantenartikelen toont aan
dat de stikstofcrisis, de energietransitie, sleuteltechnolo-
gieén, strategische autonomie en het verdienvermogen
allemaal worden aangehaald als reden om te investeren
in innovatie bij bedrijven. Ook het hoofdlijnenakkoord
benadrukt dat innovatie in de landbouw en de visserij
belangrijk is voor de tockomst van die sectoren.

Ook individuele instrumenten zijn op steeds meer
doelen gericht. Uit de analyse van de evaluatierapporten
blijke dat de regelingen en organisaties die oorspronke-
lijk in het leven zijn geroepen met een focus op econo-
mische groei, financieel rendement of verdienvermo-
gen, later extra doelstellingen hebben gekregen, zonder
daarbij de oorspronkelijke doelstellingen los te laten.

De overheid wordt daarmee actiever in het richten
van innovatie. Zo is het topsectorenbeleid doorontwik-
keld tot het Missiegedreven Topsectoren en Innovatie-
beleid, om innovatie nadrukkelijker te richten op maat-
schappelijke missies. Invest-NL investeert in bedrijven
op thema’s als circulaire economie en life sciences &
health en moet gelijktijdig een normrendement nastre-
ven. Daarnaast zien we recent dat Invest-NL ook kan
bijspringen om strategische bedrijven of technologie
voor Nederland veilig te stellen, via de Beschermings-
voorziening Economische Veiligheid (MinEZK, 2023).
Een derde voorbeeld is het Nationaal Groeifonds. Daar
lag de focus initieel uitsluitend op het tockomstige ver-
dienvermogen, gemeten aan de hand van de verwachte
bijdrage aan het bbp. In latere rondes zijn er meer maat-
schappelijke criteria toegevoegd.

Een verschuiving van generiek naar specifick

Een derde ontwikkeling betreft de verhouding tussen
verschillende typen beleid. De analyse van evaluatie-
rapporten laat zien dat het Nederlandse innovatiebe-
leid lange tijd met name generiek was, met veelal fis-
cale regelingen waarbij de technologie of de sector niet
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FIGUUR 3

Omvang R&D&I-instrumenten van het
Ministerie van Economische Zaken
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uitmaakte. Uit eerder onderzoek weten we dat er in de
periode 2010-2020 significant meer uitgegeven werd
aan generick beleid dan aan specifick beleid (Velzing,
2013;2018). Recent lijkt het innovatiebeleid echter een
meer specificke invulling te krijgen. Met name de grote
nieuwe instrumenten, zoals het Nationaal Groeifonds,
Invest-NL en de missies van het Missiegedreven Top-
sectoren- en Innovatiebeleid geven ogenschijnlijk meer
richting aan innovatie.

De financieringsdata bevestigen deze ontwikke-
ling. Figuur 3 toont dat, in de periode 2021-2026, de
uitgaven van het Ministerie van Economische Zaken
en Klimaat aan fiscaal (generick) innovatiebeleid wor-
den ingehaald door de uitgaven aan nict-fiscaal (vaker
specifick) innovatiebeleid. Door het Nationaal Groei-
fonds is de omvang van het niet-fiscale instrumentarium
sinds 2022 zelfs hoger dan het fiscale instrumentarium
(exclusief Innovatiebox).

Uit de onderzochte krantenartikelen blijkt tevens
een roep om met (het financieren van) innovatie spe-
cificke uitdagingen op te lossen, zoals die op het gebied
van gezondheid, energie, voedsel en defensie. Het ligt in
de lijn der verwachting dat de maatschappelijke wens en
politicke ambitie om innovatie te richten op maatschap-
pelijke vraagstukken resulteren in meer specifick beleid.
De overheid kan daarmee immers maatschappelijk wen-
selijke innovaties prioriteren.

Ook de verschuiving richting de implementatie
en opschaling van innovatie, die blijkt uit de financie-
ringsdata, werkt een meer specifick financieringsbeleid
in de hand. In de implementatie en opschaling ontstaat
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bij innovatie tenslotte de maatschappelijke impact. De
overheid kan zo meer sturen op welke innovatie tot
maatschappelijke impact leidt.

Toch behoeft deze ogenschijnlijke verschuiving
richting meer specifick beleid enige nuance. Initiatie-
ven als het Nationaal Groeifonds en het eerdere Top-
sectorenbeleid worden weliswaar gekarakeeriseerd als
specifick beleid, maar zijn in werkelijkheid erg breed.
Zo is van het Topsectorenbeleid ooit becijferd dat het
ongeveer een kwart van de hele economie omvatte
(CBS, 2017) en het Nationaal Groeifonds is feitelijk
een open call voor onderzocks- en innovatieprojecten,
waarbij een commissie van wijzen uiteindelijk adviseert
om voorstellen al dan niet te honoreren. De afweging
wordt bovendien niet gemaake op basis van een politick
gedragen toekomstbeeld, maar primair op basis van de
verwachte bijdrage aan het bbp. De uiteindelijke inves-
teringen zijn weliswaar vrij specifick: enkele tientallen
projecten krijgen financiering, maar de specificiteit
wordt als het ware uitbesteed aan de adviescommissie

zonder specificke beleidskaders.

Nieuwe uitdagingen

De overheid speelt dus een grotere rol in de financiering
van private innovatie en maakt ogenschijnlijk specifie-
kere keuzes. Ook zien we cen stapeling van doelen van
het financieringsbeleid. Deze ontwikkelingen hebben
een impuls gekregen door een hedendaags transitieden-
ken en een grociende behoefte aan strategische auto-
nomie. Maar deze nieuwe kijk op innovatiebeleid leide
ondertussen tot nicuwe uitdagingen.

Gerichte sturing leidr tor botsende perspectieven
Het idee om onderzoeks- en innovatie-activiteiten te
richten op maatschappelijke themas wordt in weten-
schap en beleid breed onderschreven. Deze maatschap-
pelijk geinspireerde sturing zorgt er wel voor dat de
overheidsrol met betrekking tot de financiering van
innovatie minder eenduidig is geworden. In de weten-
schappelijke literatuur worden drie perspectieven gege-
ven op de legitimering van innovatiebeleid: R&D sti-
muleren, innovatiesystemen bouwen, en transformaties
realiseren (Weber en Rohracher, 2012). Recentelijk is
hier ook technologische soevereiniteit aan toegevoegd
(Edler etal., 2023). Deze variéteit aan perspectieven vin-
den we ook terug in het Nederlandse innovatiebeleid.
Het is echter nog maar de vraag of verschillende
perspectieven en daaraan gekoppelde instrumenten
binnen eenzelfde interventielogica naast elkaar kunnen
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bestaan. Zo stelt het Centraal Planbureau (CPB) dat de
overheid een rol heeft bij het financieren van projecten
met grote maatschappelijke baten die privaat niet ren-
dabel zijn, en een niet te lage en niet te hoge kans van
slagen hebben (Van Solinge et al,, 2024). Vanuit een op
transformatie gericht perspectief op innovatie is hier
tegenin te brengen dat maatschappelijke baten afhan-
gen van andere projecten, flankerend beleid en inter-
nationale ontwikkelingen. Vanuit dat perspectief is een
heldere visie op de richting van economische ontwikke-
ling en een systemisch perspectief nodig om te kunnen
bepalen of innovatieprojecten maatschappelijk rendabel
zijn (Frenken en Hekkert, 2017; Schot en Steinmueller,
2018).

Innovatiebeleid wordr mogelijk wispelturiger

Een tweede uitdaging is dat de afweging tussen de ver-
schillende perspectieven bijdraagt aan de politisering
van het innovatiebeleid. De verschillende perspectieven
en de bijbehorende beleidsdoelstellingen hebben inhe-
rent een politick karakter. Die politicke dimensie van
innovatie was eerder verborgen omdat de keuze waarin
geinnoveerd zou worden aan de markt werd overgela-
ten, maar komt naar voren nu innovatiebeleid nadruk-
kelijker gekoppeld wordt aan maatschappelijke uitda-
gingen en daarmee ook aan politicke overtuigingen.
De toenemende politisering van innovatiebeleid maake
haar democratischer, maar mogelijk ook wispelturiger,
met als mogelijk gevolg dat bedrijven langetermijn-
investeringen in innovatie gaan uitstellen.

Actievere overheid lokt strategisch gedrag uit

Een derde uitdaging is dat een actieve rol van de over-
heid strategisch gedrag van bedrijven kan uitlokken.
Een vorm van strategisch gedrag is rent-secking beba-
vior, oftewel profiteergedrag. Een voorbeeld daarvan
is subsidy entrepreneurship: opportunistische lifestyle-
ondernemers die van het ene potje naar het andere
potje hoppen (Cheang, 2023). Het risico hiervan is
dat de overheid onproductief ondernemerschap sti-
muleert (Baumol, 1996) en een cultuur creéert waarin
uitingen van ondernemerschap meer worden beloond
dan daadwerkelijk ondernemend gedrag (Brattstrom,
2022).

Een andere vorm van strategisch gedrag is zonne-
bloemkapitalisme’: bedrijven kunnen zich in ruil voor
financiering of uitzonderingsregimes gaan richten op
specificke beleidsdoelen omdat overheden explicieter
worden over welke doelen het innovatiebeleid moet



nastreven (Boot, 2021). Dat kan private verantwoor-
delijkheden ondermijnen en leiden tot het socialiseren’
van verliezen, terwijl winsten privaat blijven.

Tot slot is er het risico op regulatory capture, waar-
bij de overheid beleid voert dat vooral ten gunste komt
van een handjevol bedrijven dat zich goed weet te orga-
niseren. In plaats van ambitieuze doclen te stellen en
daar consistent beleid op te voeren, worden bedrijven
als het ware bij de hand genomen. Niet voor niets waar-
schuwen adviesraden voor het al te veel pamperen van
het bedrijfsleven (AWTT, 2023; WRR, 2023).

Nienwe overheidsrol vergt andere competenties
Een gerichtere overheidsfinanciering van private inno-
vatie vergt overheden die in staat zijn om de complexi-
teit van uitdagingen te begrijpen en het innovatiepoten-
ticel van sectoren, bedrijven en projecten te beoordelen.
Niet elke innovatie is immers maatschappelijk gezien
even waardevol. Sterker nog, innovatie kan zelfs kwa-
lijke effecten hebben. Denk bijvoorbeeld aan het effect
van de sociale media op de psychische gezondheid van
jongeren, of chemische stoffen die de leefomgeving aan-
tasten.

Maar dat die kennis aanwezig is, is niet evident.
Stellinga en Van Duijnen (2024) concludeerden recent
bijvoorbeeld: “Door de jarenlange nadruk op generiek
innovatiebeleid is het ambtelijk apparaat niet goed
ingesteld op dergelijk grote investeringen in innovatie,
kennisontwikkeling en onderzock.” Met de aangekon-
digde stopzetting van het Nationaal Groeifonds dreigt
de daar opgebouwde expertise over investeren in speci-
ficke onderzocks- en innovatieprojecten weer verloren
te gaan.

Tot besluit

De actievere rol van de overheid in de financiering van
private innovatie levert nieuwe uitdagingen op. Zo zou
het beleid aan consistentie en stabiliteit winnen met
een helder verhaal over de rol van de overheid in het
stimuleren van innovatie bij bedrijven. Daarbij is het
van belang om duidelijk te maken hoe verschillende
beleidsdoelstellingen zich tot elkaar verhouden in ont-
werp, uitvoering en evaluatie van beleid. Ook moet er
oog zijn voor de wijze waarop het risico van strategisch
gedrag van bedrijven wordt ondervangen. Dit alles kan
niet zonder te beschikken over een competent ambte-
narenapparaat met voldoende kennis van de technolo-
gische, economische en maatschappelijke aspecten van
innovatie.
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