ESB Industriepolitiek

Met een focus op specificke topsectoren lijkt het Ministerie van

Economische Zaken en Klimaat een goede mix van generick

en specifick innovatiebeleid te hebben. De uitgaven van het

departement zijn evenwel niet in lijn met deze beleidsvisie en zijn

merendeels op generiek beleid gericht.
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inds het tweede kabinet-Van Agt in 1981 is de
minister van Economische Zaken de coordi-
nator van het innovaticbeleid (Velzing, 2013).
Met de focus op innovatie zette het depar—
tement zich af tegen het eerdere defensieve
industriebeleid dat gericht was op het redden van bedrijven
en sectoren (textiel, scheepsbouw) (Wijers, 1982; Velzing,
2013). Het beleid heeft tot doel om innovatie bij bedrijven
te stimuleren (Lundvall en Borr4s, 2009), en daarmee het
concurrentievermogen van ons land te vergroten.

In eerste instantie was het voornaamste aspect van
het innovatiebeleid het stimuleren van technologische
ontwikkeling in algemene zin. In mindere mate werd er ook
ingezet op andere terreinen, zoals de samenwerking tussen
bedrijven en kennisinstellingen. De afgelopen tien jaar
richtte het Ministerie van Economische Zaken (EZ) zijn
beleid steeds meer op specificke doelen, zoals topsectoren
en verduurzamen (EZ, 2018). Maar zien we dic omslag
naar specifieke doelen nu ook terug in de verdeling van de
departementsuitgaven over de verschillende stimulerings-
maatregelen?

Generick innovatiebeleid bestaat uit maatregelen waarvoor
alle bedrijven en sectoren in principe in aanmerking komen.
Denk bijvoorbeeld aan een korting op de loonheffing voor
onderzocksmedewerkers. Specifick innovatiebeleid zijn
regelingen gericht op het stimuleren van technologieén of
van sectoren die de overheid kansrijk acht of maatschap-
pelijk belangrijk, zoals de micro-elektronica- en voedings-
middelenindustrie.

Beide maatregelen kennen voor- en nadelen. Met
generiek beleid blijft EZ op grotere afstand van bedrijven.
Een nadeel hiervan is dat het ministerie daardoor minder
invloed heeft op de (specifick thematische) richting van
een project. Een voordeel is daarentegen dat de uitvoerings-
kosten vaak lager zijn, omdat EZ dan geen specialistische
kennis en analyses nodig heeft. Met specifick beleid kan de
overheid juist wel slim aansluiten op innovatieve sectoren
met mogelijk kansrijke tockomstperspectieven, of bijvoor-
beeld gerichter aansturen op het stimuleren van de ontwik-
keling van duurzame technologieén zoals biomaterialen in
de chemiesector. Een nadeel is dat een sector via lobbyen
probeert om zijn commerciéle belang als een maatschappe-
lijk belang voor te stellen.

De uitgaven aan generick beleid zijn de afgelopen tien jaar
sterk gestegen, terwijl die aan specifick innovatiebeleid
juist zijn gedaald (figuur 1). Dit blijke uit de begrotingen
van het Ministerie van Economische Zaken. Daarbjj is er
een selectie gemaakt van de belangrijkste generieke en spe-
cificke stimuleringsmaatregelen die ten goede kwamen aan
bedrijven — ongeveer negentig procent van het innovatie-
budget (exclusief Europese projecten). De selectic bestaat
uit maatregelen die, soms met een naamswijziging, langer
dan tien jaar hebben bestaan of waaraan in één jaar meer
dan honderd miljoen euro is besteed. Genericke regelingen
zijn in principe voor alle bedrijven toegankelijk, en bestaan
voornamelijk uit kredieten en fiscale regelingen. Specificke
regelingen zijn alleen toegankelijk voor door het ministerie
geselecteerde sectoren of technologieén. De daadwerkelijke
uitgaven aan generick en specifick beleid zijn echter niet in
lijn met het gecommuniceerde beleid, zo leert een beschou-
wing van het beleid van EZ in de afgelopen decennia.

Rond 1980 was het innovatiebudget nog klein. Het beleid
betrof met name genericke kredieten via de regeling Tech-
nische Ontwikkelingskredieten (TOK), die overigens
al bestond sinds 1954. Daarnaast waren de voornaamste
specificke regelingen de Innovatiegerichte Onderzoeks-
programma’s (IOP) en de regeling Research op Aandachts-
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gebieden (ROAG). De stijging in de tweede helfc van
de jaren tachtig kwam grotendeels voor rekening van de
Innovatiestimuleringsregeling (INSTIR).

Het innovaticbeleid was vanaf de jaren zeventig
gebaseerd op inzichten uit de (innovatic)wetenschap
(Nelson, 1993; Freeman, 1995), beleidsadviezen (WRR,
1980) en de clusterbenadering van Porter (1990). Die
bepleitten toen, naast het voeren van een algemeen voor-
waardenscheppend  beleid, het stimuleren van bewe-
zen sterke sectoren. De actoren en instituties verschillen
immers per sector, waardoor een specifiek beleid effectie-
ver is. Dit inzicht in een combinatie van generiek en spe-
cifiek beleid kwam evenwel niet terug in de daadwerkelijke
uitgaven. Het specificke beleid werd zo breed omschreven
dat er eigenlijk geen enkele sector werd buitengesloten.

In de daarop volgende jaren, 1991-2003, was er steeds
minder sprake van specifiek beleid. Alleen in de program-
matische bedrijfsgerichte technologiestimulering (PBTS)
kwam het specificke beleid nog enigszins terug. In de daarop
volgende regelingen verviel het specificke karakter evenwel
nog meer. Het genericke beleid kreeg daarentegen wel dege-
lijk een impuls: de Wet bevordering speur- en ontwikke-
lingswerk (WBSO) was cen fiscale maatregel die vanaf 1993
zorgde voor een sterke toename aan generieke uitgaven.

In 2004 leck er weer een kentering te komen. Het
Innovatieplatform — een groep vertegenwoordigers uit het
bedrijfsleven, de kennisinstellingen en maatschappelijke
organisaties — vertaalde destijds de inzichten uit onderzoek
naar succesvolle bedrijvenclusters naar een zogenoemd
backing winners-beleid: het ondersteunen van bewezen
sterke sectoren (Jacobs, 2009). Eerst heette dat het sleutel-
gebiedenbeleid en later werd dit het topsectorenbeleid
genoemd. Tot een andere allocatie van de innovatiemidde-
len leidde dit echter niet (figuur 1). Integendeel, het aan-
deel van uitgaven aan genericke fiscale regelingen is alleen
maar toegenomen. Opmerkelijk genoeg bezuinigden de
ministers van EZ juist op de specificke uitgaven. De laatste
jaren is het verschil tussen specifick en generiek innovatie-
beleid enorm toegenomen. Dat komt vooral door de uit-
gaven aan genericke fiscale achterafregelingen, zoals de

WBSO en de Research & Developmentaftrek (RDA).

Op basis van de uitgaven aan het innovatiebeleid van
de laatste decennia valt er te concluderen dat EZ niet
het gecommuniceerde beleid volgt. De wetenschappe-
lijke kennis over innovatiebeleid heeft weliswaar haar weg
gevonden naar de beleidsdocumenten, maar dit heeft niet
geleid tot meer uitgaven aan specifick innovatiebeleid.

Wil het huidige Ministerie van EZK de daad bij het
woord voegen, dan is er nog heel wat te doen. Met de
toevoeging van de ‘K’ zal er meer aandacht komen voor
klimaat en duurzaamheid (EZK, 2018). Die focus wijst
nadrukkelijk in de richting van een transformatie- of
transitiebeleid ten behoeve van een duurzame economie
(Chataway et al, 2017; Rehfeld en Dankbaar, 2018).
Genericke uitgaven zijn hiervoor minder geschikt, omdat
niet alle innovatie bijdraagt aan de transitiedoelstellingen.
Het ministerie zou dus meer moeten inzetten op speciﬁeke
maatregelen.
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