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Nederlands R&D-beleid 
voor bedrijven kent te 
weinig focus

B ij het stimuleren van innovatie in de private sec-
tor staat de overheid voor een keuze. Zet ze in op 
generieke, ongerichte maatregelen die R&D in 
het algemeen bevorderen, en gaat ze er daarbij van 

uit dat marktpartijen ‘het beter weten’ en de juiste keuzes 
maken? Of zet ze in op gerichte thematische maatregelen 
die innovatie in bepaalde sectoren, met bepaalde technolo-
gieën of zelfs in specifieke bedrijfstakken, bevorderen – dit 
vanuit de gedachte dat door onderzoek te sturen de hoog-
ste opbrengst te halen is? 

De afgelopen decennia was het Nederlandse innova-
tiebeleid ongericht (Velzing, 2018). Maar de roep om in 
beleid wel keuzes te maken, wordt steeds luider (Geurts et 
al., 2024). Oplopende geopolitieke spanningen, de ingrij-
pende transities in bijvoorbeeld de energievoorziening, en de 
achterblijvende Europese productiviteitsontwikkeling geven 
deze roep extra relevantie. Het recente rapport van Draghi 
(2024) bijvoorbeeld, heeft als een van de belangrijkste aan-
bevelingen om innovatie aan te jagen in een beperkt aantal 
specifieke (sleutel)technologieën. Ook de verdere uitwer-
king van de Nationale Technologiestrategie moet in dat licht 
worden bezien (MinEZ, 2024). 

Dit artikel brengt in kaart in hoeverre er nu in Neder-
land gerichte keuzes in de publieke financiering van private 
R&D gemaakt worden en presenteert argumenten voor en 
tegen meer gericht beleid. Met deze kennis kunnen beleids-
makers een betere afweging maken tussen gericht en gene-
riek innovatiebeleid. 

Generieke versus gerichte instrumenten
Generieke en gerichte instrumenten hebben elk andere 
voor- en nadelen (MinFin, 2020). Bij een generiek instru-
mentarium zijn de uitvoeringskosten in verhouding relatief 
laag: omdat er geen keuze voor specifieke thema’s wordt 
gemaakt, kan het proces van selectie en toewijzing beperkt 
worden. Daarnaast kan de uitrol van generieke regelingen 
gekoppeld worden aan de uitvoering van andere regelingen 
– zoals in Nederland in het geval van de Innovatiebox en de 
Wet Bevordering Speur- en Ontwikkelingswerk (WBSO). 
Ook hebben ze een groter bereik, waardoor in theorie de 
kans kleiner is dat nieuwe, opkomende onderzoeken en 
technologieën worden gemist – iets dat wel degelijk moge-
lijk is wanneer een beperkt aantal thematische keuzes wordt 
gemaakt in de context van gericht beleid. 

Het voordeel van gericht, thematisch beleid is dat het, 
in tegenstelling tot generiek beleid, dusdanig kan worden 
vormgegeven dat het specifieke technologieontwikke-
ling kan versnellen, waardoor het geschikt is voor bijvoor-
beeld transitiebeleid. Publieke financiering van private 
R&D middels generieke instrumenten slaat veelal neer bij 
bestaande bedrijven, waardoor het risico bestaat dat vooral 
incrementele innovatie wordt gestimuleerd en niet disrup-
tieve en baanbrekende innovatie.

Het Nederlandse innovatiebeleid 
Voor de beschrijving van de Nederlandse beleidsmix maak 
ik onderscheid tussen een beleidsinitiatief en ondersteu-
nende instrumenten. Een beleidsinitiatief is een doelbewust 
actieplan van een overheid om beslissingen te sturen, om 
zo bepaalde uitkomsten te bereiken die zijn vastgelegd in 
brede beleidsdoelstellingen (Schram et al., 2004; Howlett et 
al., 2003). Een ondersteunend beleidsinstrument (ook wel 
maatregel genoemd) vertaalt dit actieplan en de bijbeho-
rende doelstellingen in concrete interventies in de markt of 
maatschappij om het gedrag van de actoren te beïnvloeden. 

Ik beperk me in dit artikel tot instrumenten in de 
beleidsmix die een financiële tegemoetkoming geven voor de 
kosten van het uitvoeren van R&D, en die niet ‘terugvorder-
baar’ zijn. Dit impliceert bijvoorbeeld dat vormen van krediet 
buiten de scope vallen, omdat deze een heel ander effect heb-
ben op de beslissing van bedrijven om al dan niet te investeren 
in onderzoek (De Heide, 2024). Ook instrumenten die de 
toepassing van kennis bevorderen – zogenaamde innovatie-
instrumenten – zijn niet meegenomen in de analyse.

Via subsidies en belastingkortingen steunt de Nederlandse overheid 
bedrijven die R&D doen. In de praktijk worden daarbij vaak geen 
eisen gesteld aan het soort onderzoek. Is dat wel zo verstandig? 

IN HET KORT
	●Dertig procent van de private R&D-financiering komt van de over-
heid, waarvan tachtig procent via ongerichte fiscale maatregelen. 
	● Er is geen bewijs dat gericht R&D-beleid effectiever of minder 
effectief is dan ongericht R&D-beleid.
	● In een economie in transitie en met winner-takes-all-karakteris-
tieken is desalniettemin meer gerichte financiering verstandig. 
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Generiek beleid en zijn instrumenten
Het generieke beleid dat onderzoek door bedrijven bevor-
dert, is voornamelijk vastgelegd in het Innovatiebeleid en 
het Bedrijvenbeleid. Ook het hoger onderwijs-, onderzoek- 
en wetenschapsbeleid draagt bij, maar dat heeft vooral het 
doel om de juiste randvoorwaarden voor bedrijven te creë-
ren om R&D uit te voeren. 

De groep van voor deze analyse relevante generieke 
instrumenten bestaat uit twee fiscale instrumenten die 
bedrijven ondersteunen bij individuele innovatietrajec-
ten: de WBSO, die voorziet in een tegemoetkoming voor 
een deel van de loonkosten en uitgaven via de afdrachtver-
mindering speur- en ontwikkelingswerk in de loonheffin-
gen; en de Innovatiebox, die een korting geeft op de ven-
nootschapsbelasting op de winsten die het resultaat zijn 
van R&D. Beide instrumenten ondersteunen onderzoek 
dat bedrijven helemaal zelf uitvoeren. De kosten voor 
onderzoek worden niet verder gedeeld met andere part-
ners en er wordt niet gebouwd op externe onderzoeks-
capaciteit zoals die van TO2-instituten (zoals MARIN, 
NLR en TNO). Maar de onderzoeksresultaten hoeven 
ook niet te worden gedeeld, en er hoeft ook niet over te 
worden gepubliceerd. 

In de praktijk impliceren deze condities dat vooral 
onderzoek met een relatief lage kans op falen, ‘dicht bij de 
markt’ wordt uitgevoerd met deze vorm van ondersteu-
ning. Kennisinstellingen zoals de TO2-instituten hebben 
er geen toegang toe.

Gericht beleid en zijn instrumenten
Het gerichte beleid is in opzet complexer. De basis wordt 
gevormd door het ‘missiegedreven innovatiebeleid’, waar-

voor vijf centrale missies zijn gedefinieerd. Deze zijn ver-
taald in zogenaamde Kennis- en Innovatieagenda’s (KIA’s). 
Daarnaast zijn ook de (44 vastgestelde) Sleuteltechnolo-
gieën (met hun eigen KIA) van belang (MinEZK, 2024): 
“[deze zijn] onderdeel van het missiegedreven innovatiebe-
leid, en spelen een belangrijke rol in de technologieontwik-
keling binnen de verschillende Topsectoren [die de KIA’s 
uitvoeren], het Nationaal Groeifonds en NWO-calls [voor 
meer fundamenteel onderzoek], en vormen de basis voor 
de inzet van regionale middelen en EU-cofinanciering.” 
Recent is in de context van de Nationale Technologiestra-
tegie binnen de 44 sleuteltechnologieën een prioritering 
geselecteerd op een tiental technologieën – en ook hier zijn 
weer agenda’s voor ontwikkeld (MinEZ, 2024).

De groep van gerichte instrumenten die een financiële 
tegemoetkoming bieden voor private uitgaven aan R&D in 
de Nederlandse beleidsmix bestaat uit verschillende subsi-
dies. De belangrijkste voorbeelden zijn de Publiek-private 
Innovatieregeling en het Nationaal Groeifonds.

De instrumenten ondersteunen onderzoek in de con-
text van een publiek-private samenwerking. Resultaten van 
het onderzoekstraject worden daarbij gedeeld, en vaak ook 
publiek gemaakt. In de praktijk impliceert dit dat met deze 
vorm van ondersteuning vooral ‘vernieuwend’ onderzoek 
met een relatief hoge kans op falen wordt uitgevoerd.

De Nederlandse overheid ziet TO2-organisaties 
ook als gerichte instrumenten. Dat is in deze context ook 
logisch: in de praktijk opereren zij als ‘laboratoria voor het 
bedrijfsleven’ op heel specifieke onderwerpen, met toegang 
tot innovatiecapaciteit die bedrijven niet kunnen of wil-
len onderhouden – veelal voor incidentele R&D buiten de 
kern van hun bedrijfsactiviteiten.
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Data
Figuur 1 toont de totale uitgaven aan R&D door de pri-
vate sector, en hoe deze zijn gefinancierd, voor de jaren 
2013–2022. Deze uitgaven heten ‘Business Expenditure on 
R&D’ (BERD) in de R&D-statistieken, en zijn de midde-
len die zijn aangewend voor onderzoek uitgevoerd ‘binnen 
de eigen muren, met eigen of ingeleend personeel’ (OESO, 
2015). In de Nederlandse context worden ook MARIN, 
NLR en TNO gerekend tot de ‘business’-sector.

De omvang van gerichte publieke financiering van 
R&D door bedrijven komt van het Centraal Bureau voor de 
Statistiek. Ik gebruik de indicator ‘BERD gefinancierd door 
de overheid’, die alle door de Nederlandse overheid gegeven 
subsidies toont – inclusief die uit regionale instrumenten. 
Ook contractonderzoek voor bijvoorbeeld ministeries of 
Rijkswaterstaat, uitgevoerd door bedrijven, is hierin opge-
nomen, alsmede de publieke financiering van de genoemde 
TO2-instellingen. Hierdoor zijn de cijfers waarschijnlijk 
een (beperkte) overschatting van de werkelijke bijdrage van 
het thematische instrumentarium aan bedrijven. 

De omvang van generieke publieke financiering van 
R&D door bedrijven komt uit de Rijksbegroting en van 
RVO, en is de som van de uitgaven aan de Innovatiebox 
(geschat en gerealiseerd) en aan de WBSO (gerealiseerd). 

De R&D-statistieken van het CBS laten zien dat de 
overige financiering van BERD voornamelijk afkomstig is 
van de ‘business’-sector zelf - zowel uit Nederland zelf als 
uit het buitenland. Een klein deel wordt daarnaast gefinan-
cierd door bijvoorbeeld de EU middels Europese subsidie-
programma’s.

Publieke financiering van private R&D
De totale private uitgaven aan R&D zijn sterk gestegen in 
de afgelopen jaren (figuur 1). Maar de publieke financiering 
van deze private R&D-uitgaven is nog sterker gegroeid: van 
26,9 procent in 2013 tot 30,6 procent in 2022, met een 
piek van 32,6 procent in 2018.

De gerichte financiering middels subsidies kent nau-
welijks enige ontwikkeling: van 6,9 procent in 2013 naar 
6,6 procent in 2022, met een minimum van 5,7 procent 
in 2017 (figuur 2). Van 2021 naar 2022 is wel een stijging 
waar te nemen als gevolg van de uitrol van de eerste ronde 
van het Nationaal Groeifonds. Bij ongewijzigd beleid zal 
deze publieke financiering van private uitgaven dankzij het 
Groeifonds eerst nog verder toenemen, om daarna weer 
terug te vallen naar het niveau van 2021.

De stijging in de publieke financiering van private R&D 
is vooral het gvolg van meer generieke financiering: die 
financiering is in de onderzochte periode gestegen van 20,0 
naar 23,9 procent, met een piek van 26,2 procent in 2018. 

Bedrijven hebben in de geanalyseerde periode meer 
middelen voor de financiering van hun private R&D vanuit 
het generieke instrumentarium ontvangen dan vanuit het 
gerichte – gemiddeld bijna vier maal zo veel. Dit suggereert 
een zekere terughoudendheid van de Nederlandse overheid 
in het maken van keuzes in onderzoeksbeleid.

Meer gericht R&D-beleid is nodig
Subsidies leiden tot additionele private R&D en innovatie 
(CPB, 2024; De Heide, 2024). Er is echter geen bewijs dat 
gericht R&D-beleid daarbij effectiever of minder effectief 
is dan generiek R&D-beleid (Arnold et al., 2007). 

Er bestaan wel vele goed gedocumenteerde voorbeel-
den van kwalitatieve evaluaties van thematisch beleid waar-
in succes geclaimd wordt voor gerichte publieke financie-
ring van private R&D. Maar de brede beleidscontext van 
deze ‘best practices’ ontbreekt in alle gevallen: er is geen 
inzicht in de werking van het respectievelijke innovatie-
systeem en de effecten van de totale beleidsmix daarop. De 
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vraag of gericht beleid ‘beter’ – in de zin van ‘effectiever’ en 
‘efficiënter’ – is dan generieke interventie, blijft hiermee dus 
onbeantwoord (Arnold et al., 2007). Ook bestaande kwan-
titatieve evaluaties op basis van microdata en econometri-
sche technieken geven geen nader inzicht in deze context. 
Dat lijkt ingegeven door het feit dat het al complex is om 
middels causale identificatietechnieken de impact van een 
enkel instrument te schatten (CPB, 2023), laat staan het 
verschil tussen verscheidene instrumenten. 

Nu een aantal maatschappelijke transities voor de deur 
staan (denk aan de energietransitie, de omslag naar een cir-
culaire en weerbaardere economie), is het echter goed te 
beargumenteren dat juist op deze vlakken een versnelling 
van de kennisopbouw noodzakelijk is. Zonder deze ver-
snelling in de kennisopbouw komt de benodigde veran-
dering in de economie en de maatschappij waarschijnlijk 
onvoldoende van de grond (Geurts et al., 2024). 

Bovendien lijkt er met de huidige ‘technologie-gestuur-
de’ innovatie vaak sprake van the winner takes all-effecten: 
met kennis kan een strategische positie in de markt worden 
afgedwongen (Barwise et al., 2018). Het doen van onder-
zoek in concurrentie met anderen is daarbij als een wedloop 
waarbij de technologische ontwikkelingen heel snel gaan, 
maar waarbij ook degene die als eerste de juiste kennis vindt 
en toepast een monopoliepositie kan afdwingen, bijvoor-
beeld door een standaard te creëren of een gebruikersplat-
form op te zetten. 

Het is daarom niet alleen van belang om focus in 
onderzoek aan te brengen (middels thematisch beleid zoals 
de Nationale Technologiestrategie), maar ook om massa te 
creëren om voorop mee te kunnen doen in de race. Door 
met publieke middelen meer volume in onderzoeksacti-
viteiten in een bepaald technologieveld te genereren, kan 
voorkomen worden dat anderen er met de buit vandoor 
gaan. Dat risico is reëel; in een winner takes all-economie 
heeft de door verliezers gecreëerde kennis voor hen geen 
waarde en zal deze op termijn gekopieerd en toegepast wor-
den door de winnaar. 

Aanbevelingen
Bij verdere intensivering van gericht R&D-beleid in Neder-
land moeten een aantal zaken in het oog worden gehouden. 
Ten eerste zou deze additionele financiering niet ten koste 
moeten gaan van het budget van generieke instrumenten. 
De private uitgaven aan R&D in Nederland zijn namelijk 
met 1,56 procent van het bruto binnenlands product (bbp) 
al beperkt – net boven het EU-27-gemiddelde van 1,49 
procent (volgens de meest recente cijfers over 2023 van het 
CBS en Eurostat) en ook minder dan de Europese doel-
stelling van 2 procent van het bbp voor private R&D waar 
Nederland zich aan heeft gecommitteerd.

Ten tweede zou scherp gekozen moeten worden voor 
een beperkt aantal specifieke thema’s, in lijn met de aanbe-
velingen in het rapport van Draghi. De publieke midde-
len voor onderzoek zijn beperkt, en we kunnen niet overal 
goed in zijn. We moeten daarbij accepteren dat er ‘verlie-
zers’ zijn in het innovatiesysteem, die alleen zullen worden 
gesteund met generiek beleid. 

Ten derde is een portfolioaanpak verstandig bij gericht 
beleid. De selectie van onderzoeks- of technologievelden 

moet daarbij niet alleen worden gebaseerd op de potenti-
ële impact die het bijbehorende onderzoek kan hebben op 
de transitie naar het nieuwe groeipad, maar óók op de bij-
behorende kans van slagen en de benodigde investeringen. 
Dit betekent ook dat we daarbij moeten accepteren dat niet 
alle keuzes zullen ‘werken’: falen is een mogelijke uitkomst.

Ten vierde is een zekere consistentie in beleidskeuzes 
in de loop der tijd noodzakelijk. Omdat impact pas op de 
langere termijn wordt gerealiseerd – gemiddeld wel vijf à 
twintig jaar – is enige afstand tot de politiek zeer wenselijk.

En ten vijfde is intensivering van de gerichte financie-
ring alleen onvoldoende om de uitdagingen waar we voor 
staan te aan te pakken. Draghi (2024) concludeert terecht 
dat het (Europese) innovatie-ecosysteem niet zo goed 
functioneert als bijvoorbeeld dat in de VS. Dit vereist niet 
alleen ondersteuning voor het creëren van nieuwe kennis, 
maar ook het toepassen daarvan. Met andere woorden: niet 
alleen nieuw R&D-beleid, maar ook bijvoorbeeld innova-
tie- en industriebeleid met bijbehorende instrumenten. 
Doen we dit niet, dan zijn de additionele gerichte midde-
len voor R&D ‘weggegooid geld’: ook in dat geval zal de 
winnaar in de innovatie-wedloop de gegenereerde kennis 
die door anderen niet wordt toegepast uiteindelijk zelf 
gebruiken.
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