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Zonder publiek geld geen
serieuze innovatie

Zonder publieke investeringen in innovatie hadden we geen
smartphone gehad en was ASML waarschijnlijk vroegtijdig
failliet gegaan. Belastingvoordelen hebben weinig zin, lang-
durige financiering van projecten waar het bedrijfsleven zijn
vingers niet aan durft te branden des te meer. Helaas durft het

kabinet dat niet aan.

WIMAR BOLHUIS

Econoom, bestuurskundige & sociaal psycholoog

Hoewel de ‘sociale’ motivatie achter de maat-
regelen van Asscher en Klijnsma lovenswaar-
digis, gaan hun inspanningen niet zorgen
voor 600.000 banen en blijft de werkloosheid
dus groot. De nieuwe wetten en regels van het
ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegen-
heid maken Nederland economisch gezien
niet ‘sterker’, alleen ‘socialer’. Wie sterk én
sociaal wil zijn, dient eveneens een antwoord
te formuleren op de vraag hoe het geld moet
worden verdiend.' De balans is nu zoek.
Erliggen hier zeker kansen. Empirisch
blijkt dat de belangrijkste factoren voor groei
en werkgelegenheid op de lange termijn zijn:
technologische ontwikkeling, menselijk kapi-
taal en kapitaalintensiteit van de economie.
Menselijk kapitaal en nieuwe kennis blijven
kortom de sleutel tot succes. Door als land
technologische verbeteringen uit te vinden en
door te ontwikkelen die het bedrijfsleven ver-
volgens via menselijk kapitaal en fysieke ka-
pitaalinzetin zijn productie gebruikt, kan de
concurrentievoorsprong in de globaliserende
wereld behouden blijven of zelfs uitgebreid
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worden. Een overheid die stimuleert in plaats
van passief toekijkt, is daarbij onmisbaar.

Helaas gebiedt de eerlijkheid te zeggen
dat het kabinet-Rutte-Asscher het juist qua
economisch structuurbeleid laat afweten.
Hoewel de WRR al in 2013 adviseerde om
werk te maken van een serieuze innovatie- en
groeiagenda® en ook het CPB meer aandacht
wil voor de lange termijn, is er na drie jaar
regeren nog niks.> Ja, minister Kamp van Eco-
nomische Zaken (EZ) heeft aangekondigd de
nieuwe markten van de 21ste eeuw regelvrij
te willen maken zodat men technologische
ontwikkelingen en nieuwe verdienmodellen
optimaal kan benutten.®

De markt moet in de visie van Kamp de
vrijheid krijgen om de nieuwste innovaties
te gebruiken, maar hij geeft geen antwoord
op de vraag hoe die baanbrekende innovaties
daadwerkelijk ontwikkeld moeten worden.
Hoe zorgen we voor die technologische
ontwikkeling waardoor het bedrijfsleven
nieuwe producten, diensten of processen kan
commercialiseren of verder ontwikkelen en
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Nederlandse ondernemers nieuwe markten
kunnen aanboren?

Dat een VVD-minister hier geen prioriteit
aan geeft, is gezien zijn maatschappijvisie be-
grijpelijk: de overheid is vooral hinderlijk en
kan buiten het geven van belastingvoordelen
maar weinig doen. Die passieve houding is
meer dan zonde. Door niks te doen gooien we
in feite belastinggeld weg. Een andere manier
van besteden leidt tot meer innovatie en pro-
ductiviteitswinst en zo tot meer economische
groei en werkgelegenheid.

Radicale en incrementele innovatie

Ruwweg kun je twee verschillende vormen
van innovatie onderscheiden. Technologische
en economische vooruitgang ontstaat boven-
al door doorbraaktechnologieén die nieuwe
markten creéren, de radicale innovatie.” Het
gaat om het ontdekken, bedenken en ontwik-
kelen van nieuwe kennis, productiemethoden
of processen. Het gaat hier dus niet om een
betere bedrijfsvoering, maar een radicaal
nieuwe productietechniek of kentering in de
productiemethoden. ‘Doing what we did not
do before’® Radicale innovaties kunnen de
economie als geheel drastisch veranderen en
leiden uiteindelijk, als de superieure produc-
tiemogelijkheden ten volle worden benut, tot
een substantiéle groeiversnelling.

Juist bij radicale innovatie is de publieke
sector onmisbaar, want het is bewezen dat
marktfalen, zoals kennis- en ‘rent-spillovers’
en een korte termijn-winsthorizon, ervoor
zorgen dat het bedrijfsleven op eigen initiatief
minder investeert in fundamenteel onderzoek
dan economisch en maatschappelijk optimaal
zou zijn.? De risico’s zijn eenvoudigweg te
groot. Pas na jarenlang monnikenwerk en
vaak in samenwerking met wetenschappelijke
instellingen, defensie en andere onderzoekers
worden sommige, lang niet alle, projecten
een succes. Het bedrijfsleven exploiteert die
kennis vervolgens commercieel en kan zo een
voorsprong opbouwen op de (internationale)
markt.
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Natuurlijk innoveert de private sector
enorm. Het gaat hierbij echter grotendeels om
incrementele innovatie: het continu stroom-
lijnen, verder ontwikkelen en efficiénter ma-
ken, of vervangen van een product, dienst of
proces op een bestaande markt via kleine in-
novaties.'® Met andere woorden, ‘doing better
what we already do’."

Incrementele innovatie is de dominante
vorm in de private sector, omdat bij bedrijven
weinig draagvlaak bestaat voor hetlange en
dure radicale innovatieonderzoek."” Zonder
dat een succesvolle uitkomst is gegarandeerd,
draait men immers voor een langere periode
verlies. Het bedrijfsleven spitst zich daarom
begrijpelijkerwijs toe op positieve veran-
deringen in een product, dienst of proces
op de korte termijn. Die private Research &
Development-inspanningen (R&D) leiden aan-
toonbaar (en snel) tot hogere productiviteit.3
De daaropvolgende concurrentievoorsprong
is direct winstgevend.

Private R&D

Enkel door een continu proces van incremen-
tele innovatie behouden of verbeteren geves-
tigde bedrijven hun concurrentiepositie. Wie
niet innoveert, krimpt of gaat zelfs failliet.'4
Daarom benoemt de WRR het ‘absorptiever-
mogen’ van onze economie zo expliciet: het
vermogen van bedrijven en individuen om
kennis snel in zich op te nemen en te gebrui-
ken om nieuwe producten of diensten te
maken.'> Voor het uitvoeren van incrementele
innovatie en daarmee voor de Nederlandse
concurrentiepositie is absorptievermogen
essentieel.

Succesvolle start-ups zijn daarentegen
juist athankelijk van radicale innovatie. Zij
nemen die op in hun product, dienst of proces
en kunnen zo een nieuwe markt veroveren.'®
Hetis een illusie om te denken dat populaire
start-ups zelf vanuit het niets iets hebben uit-
gevonden: de radicale innovatie die achter de
vaak flitsende technologie schuilgaat is door
andere partijen bedacht en ontwikkeld, zoals
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econome Mariana Mazzucato overtuigend
schetst in haar inmiddels beroemde boek The
Entrepeneurial State.'” Op zich is dat weinig
verwonderlijk, aangezien start-ups door hun
kleine omvang en beperkte kapitaal eenvou-
digweg niet tot radicale innovatie in staat zijn.
De grootbedrijven in de industrie verrich-
ten daarom veruit de meeste private R&D; zo’'n
80% komt voor rekening van ondernemingen
met 50 of meer mensen in dienst.'® Zij heb-
ben daar immers de (dure) infrastructuur en
schaalgrootte voor.' Alle reden voor Kamp,
die immers meer private R&D wil, om daarop
in te zetten, zou je zeggen, maar zo eenvoudig
ligt het niet. In de periode tussen 2007 en
2015 nam het aantal zzp’ers met 85% toe (tot
1,2 mIn), terwijl tegelijkertijd de hoeveelheid
middelgrote en grote ondernemingen (met 50
of meer mensen in dienst) over de gehele linie
met bijna 10% slonk (een daling van 1.500 tot
circa 13.500 bedrijven).>°

Huidiginnovatiebeleid weinig effectief

Geheel in lijn met het mantra van zo min
mogelijk overheidsinterventie zetten opeen-
volgende kabinetten in op het verlagen van
de belastingen voor bedrijven en onderne-
mers, minder administratieve lasten en het
invoeren van R&D-belastingvoordelen voor de
private sector.

Zoals gezegd is het de vraag of dit de beste
manier is om innovatie, productiviteitsstij-
ging, groei en werkgelegenheid te bevorde-
ren. Het ministerie van EZ is de aangewezen
speler om zich hierover het hoofd te breken,
maar helaas heeft de economische tak veel
minder invloed gekregen door de samenvoe-
ging in 2010 met het ministerie van Landbouw,
Natuur en Voedselkwaliteit en de groeiende
aandacht voor gaswinning, voedsel, energie
en telecom.*' EZ heeft daarbij allang afscheid
genomen van concepten als industrie- en
structuurbeleid.

Het Topsectorenbeleid 2012-2015 zet vooral
in op programmatische projectsubsidies in
negen commerciéle sectoren en op samenwer-
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king tussen bedrijven en kennisinstellingen,
en daarmee weinig op fundamenteel onder-
zoek. Overigens ging de invoering van het
Topsectorenbeleid gepaard met ombuigingen
op het totale R&D-budget, waardoor er tussen
2011 en 2013 in totaal € 121 mln minder beschik-
baar kwam.**

Wel beschikt EZ over het grootste budget
voor belastinguitgaven (gemiste belastingin-
komsten door belastingvrijstellingen) van alle

Belastingvoordelen
bevorderen innovatie niet,

investeringen van de over-
heid wel

ministeries, namelijk € 8,2 mrd van in totaal
€18,5 mrd.”3 Men zet deze belastinguitgaven
slechts beperkt in voor het stimuleren van
innovatie. De regelingen WBSO, RDA, Innova-
tiebox en S&O-aftrek zijn samen goed voor €1,7
mrd.*4

Overigens zou meer geld vrijmaken voor
R&D-belastinguitgaven waarschijnlijk onver-
standig zijn: de economische effectiviteit en
doelmatigheid zijn volgens de Algemene Re-
kenkamer grotendeels onbewezen of onzeker.
Het CPB schrijft eveneens geregeld dat de peri-
odieke evaluaties van R&D-belastinguitgaven
in Nederland van uiteenlopende kwaliteit zijn
en vaak niet voldoen aan de standaarden van
peer-reviewed academische tijdschriften.?

De oplossing ligt dus niet in het simpelweg
bieden van fiscale voordelen. Het CPB meldde
dit jaar dat belastinguitgaven het niveau van
private R&D slechts bescheiden laten stijgen
en hoogstwaarschijnlijk geen grote doorslag
hebben voor de innovatiekracht van een
land.?® Recent internationaal onderzoek wijst
ook uit dat fiscale voordelen niet bepalen
hoe innovatief een economie is. Hoewel veel
landen in reactie op de recessie meer fiscale
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mogelijkheden voor R&D hebben geschapen,
wordt er daardoor maar mondjesmaat door
bedrijven geinvesteerd in R&D. Sterker, de
meest innovatieve economieén in Europa
kennen deze belastingvoordelen in het geheel
niet (Duitsland) of hebben ze pas onlangs in-
gevoerd (Denemarken, Finland en Zweden).”’

Belang van R&D-uitgaven voor innovatie-
kracht

Een betere verklaring voor de innovatiekracht
geeft Tabel 2. De meest innovatieve landen
investeren veel in R&D. De totale Nederlandse
uitgaven zijn met 2% van het bbp laag. Dit is
voornamelijk het gevolg van minder private
uitgaven. Het bevestigt dat de belastingvoor-
delen, die bedoeld zijn om private R&D te
stimuleren, in Nederland weinig toegevoegde
waarde hebben. De beperkte private inspan-
ning betekent daarnaast dat talentvolle we-
tenschappers en onderzoekers, die geen aan-
spraak maken op publieke R&D-gelden, vaak
niet als onderzoeker in de private sector aan
de bak komen, maar ander werk gaan doen.
Hoewel de belofte van het Topsectorenbe-
leid om in 2020 2,5% van het bbp uit te geven
aan R&D mooi klinkt, lijkt dit gezien de ach-
terblijvende investeringen van de private
sector onhaalbaar.?® Zeker gelet op de trend

van meer kleinere bedrijven en minder grote
bedrijven, waardoor de private spankracht
voor innovatie afneemt. Het innovatiebeleid
moet dus op de schop. Door meer direct te
investeren in R&D bijvoorbeeld: in de periode
1995-2007 werd ruim 20% van de arbeidspro-
ductiviteitsstijging in Nederland immers door
R&D-activiteiten veroorzaakt.*d Extra R&D-
activiteiten laten onze economie en werkge-
legenheid groeien. De overheid zou daarom
het gebrek aan private investeringen moeten
compenseren door € 2,7 mrd (0,4% van het
bbp) te spenderen aan publieke R&D, zodat
Nederland binnen afzienbare tijd koploper
van de OESO is.3°

Voorlopig gaat het de andere kant op. Juist
de overheid trekt zich sinds de jaren tachtig
terug uit het innovatiebeleid. Overigens niet
alleen in Nederland, maar eigenlijk in de hele
OESO.3' TNO waarschuwt dat de innovatie in
Nederland achterop begint te raken.3* Hoewel
de uitgaven procentueel gestegen zijn van
1,72% bbp in 2010 naar 1,98% bbp in 2013, was er
in feite sprake van stagnatie doordat het totale
bbp in die periode is gekrompen.?3

Ronduit zorgwekkend is de prognose voor
de komende jaren. Het Rathenau Instituut
becijfert dat de financiéle overheidssteun voor
R&D en innovatie tussen 2013 en 2019 daalt
van € 6 mrd naar € 5,5 mrd.3* De directe R&D-

Tabel 1 Overzicht kenmerken van radicale en incrementele innovatie

Radicale innovatie

via fundamenteel onderzoek

op basis van vaste financiering
voor lange termijn, veel risico
vooral door publieke instellingen
dure infrastructuur noodzakelijk
publieke kennis- en rent-spillover

doorbraak voor nieuwe markt
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Incrementele innovatie

via toegepast onderzoek

op basis van project financiering
voor korte termijn, kleine stapjes
vooral door private partijen
hoogopgeleid personeel noodzakelijk
private kennis- en rent-opbrengst

verbeteren positie bestaande markt
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uitgaven nemen met 6,3% af, de directe uitga-
ven voor innovatie in het geheel met 46,3%, en
de fiscale steun met 7,2%. De totale afname van
overheidssteun voor R&D is 7,6%.

Het grootste deel van de R&D-uitgaven gaat
naar universitair onderzoek en naar overig
niet-toepassingsgericht onderzoek. Gelukkig
stijgt dat budget van 69% naar 76%. Voor de rest
is het drama nauwelijks te overzien. Of het nu
om de 4% minder voor defensie gaat of de 40%
minder voor technologische doelen. En ook
of de 10% van buitenlandse financieringen in
R&D op peil blijft, is met de EU-bezuinigings-
ronde hoogst onzeker.3>

Fundamenteel onderzoek: het verborgen
industrieel beleid

Al metal is het zaak deze trend te keren. Wie
de belangen van radicale innovatie inziet,
kan niet om de overheid en meer publieke

R&D heen. Fundamenteel onderzoek gedijt,
wegens het langetermijnkarakter en de onze-
kere uitkomst, het beste bij publieke en vaste
financiering.3® Daarnaast is deze manier van
financieren minder gevoelig voor conjunctu-
rele neergang dan private investeringen, die
immers een procyclisch verloop kennen.3”

Private partijen financieren onderzoek
daarbij vaak ‘prestatiegericht’ in projectvorm
en gericht op toepasbaarheid. Hoewel begrij-
pelijk heeft dit weer een remmende werking
opradicale methoden, innovatie, meer risico-
volle ideeén en interdisciplinair onderzoek.
Publieke investeringen zorgen daarentegen
voor meer autonomie en risicovol innovatief
onderzoek.

Tot slot kan fundamenteel onderzoek ook
beter door publieke instellingen, omdat deze
nieuwe kennis beter toegankelijk maken en
sneller verspreiden. Private partijen hebben
door hun winststreven prikkels om nieuwe

Tabel 2 Uitgaven aan R&D in 2013, uitgesplitst in totaal, privaat, publiek en buitenland/overig

Land R&D (totaal) Privaat Publiek Buitenland/overig
Duitsland 2,9 1,9 0,9 o,1
Finland 3,3 2,0 0,9 0,4
Japan 3,5 2,6 0,6 0,3
Nederland 2,0 1,0 0,7 03
Noorwegen 1,7 0,7 0,8 0,2
Oostenrijk 3,0 1,4 1,1 0,5
Spanje 1,2 0,6 0,5 0,2
Verenigde Staten 2,7 1,7 0,8 03
Verenigd Koninkrijk 1,6 0,8 0,4 0,4
Zweden 33 2,0 0,9 0,4
OESO 2,4 1,4 0,7 0,3

Bron: OESO. Stat.
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kennis intern te houden en via toepassingen
eerst te commercialiseren om de concurrentie
voor te zijn.

Extra publiek geld biedt dus vele voorde-
len. Een blik op de technologische vernieu-
wingen van de afgelopen tijd spreekt eigenlijk
al boekdelen. Spin-offs van door de overheid
gefinancierde radicale innovatie zijn onder
meer het GPS-systeem, het internet, de micro-
chip, het touchscreen, vele vaccinaties, nieuwe
geneesmiddelen, windenergie, Google, de
iPhone, de barcode en de kunststof van auto-
banden 38 Zonder fundamenteel onderzoek
—kennis verzamelen omwille van de kennis
—waren geen van deze vindingen en commer-
cialisaties mogelijk geweest.

Vaak wordt dit fundamentele onderzoek
gedaan door jonge wetenschappers die willen
promoveren. Praktisch gezien zijn zij dus de
dragers van ons ‘verborgen industrieel beleid’.
Rutger Bregman heeft het daarom zelfs over
‘de grootste uitvinder aller tijden’39 Hoewel
dit qua radicale innovatie niet ver bezijden
de waarheid is, zijn er zeker kanttekeningen
te plaatsen bij dit enigszins provocerende
statement. Incrementele en commerciéle toe-
passing van radicale innovatie zijn zonder de
private sector ondenkbaar. Het zou verkeerd
zijn om hun enorme bijdrage aan onze wel-
vaartsstijging te bagatelliseren. Sterker: we
moeten ze toejuichen.

Inzet op meer radicale innovatie zorgt ech-
ter wel voor een versterkte toename van suc-
cesvol ondernemerschap, productiviteitswinst,
economische groei en werkgelegenheid. Het is
het samenspel tussen technologische vooruit-
gang, menselijk kapitaal, kapitaalinzet en het
kapitalistische systeem dat leidt tot meer wel-
vaart. De private en publieke sector hebben el-
kaar nodig, zeker op het gebied van innovatie.

Verbond tussen markt en overheid

Uit bovenstaande analyse blijkt dat de Neder-
landse regering belastinggeld weggooit. De
overheid spendeert miljarden aan uitgaven
en belastingvoordelen om de Nederlandse
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private sector te bewegen tot extra R&D-
inspanningen. Het empirisch bewijs voor de
effectiviteit en de doelmatigheid van deze be-
lastinguitgaven is echter gering of onbewezen
en bovendien neemt de noodzakelijke schaal-
grootte bij het bedrijfsleven gestaag af. Het is
daarom verstandiger te investeren in radicale
innovatie door publieke R&D-uitgaven.

De Nederlandse private sector kan, moet
en zal die nieuwe kennis vervolgens commer-
cialiseren via toepassing in incrementele in-
novatie of via start-ups met een radicaal inno-

Het internet, de microchip
en zelfs de iPhone waren er
zonder publiek geld niet
geweest

vatiemodel. Markt en overheid ondersteunen
elkaar zo en kunnen niet zonder elkaar. Dit
zijn mijn aanbevelingen:

» Investeer tot € 2,7 mrd in ‘publieke’ techno-
logische en duurzame R&D, zodat Neder-
land internationaal met de beste meekan.
Het aantal onderzoeksplekken en promo-
tieplekken kan worden uitgebreid en de
salarissen verhoogd.

» Focusopradicale innovatie, door te kiezen
voor fundamenteel onderzoek met ‘vaste’
financiering. Moderniseer tegelijk het
openbare netwerk om zo deze nieuwe ken-
nis gratis door Nederland te verspreiden.

» Bekostig de € 2,7 mrd deels uit het budget
voor belastinguitgaven aan private R&D en
ondernemerschap, aangezien de effectivi-
teit zeer bescheiden of zelfs onbewezen is.

» Ondersteun alleen start-ups die nieuwe
markten aanboren door radicale innovatie
in hun productiemethode. Dit kan door
gerichte administratieve en fiscale uitzon-
deringen.
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» Investeer via onderwijs in (toekomstige) de BV Nederland ontstaan via doorbraak-

menselijk kapitaal, zodat bedrijven incre-
mentele innovatie gemakkelijker kunnen
toepassen op hun proces, dienst of pro-
duct. Zonder dit hogere absorptievermo-
gen is Nederland niet de lerende economie

die we moeten willen zijn.

Noten

Ondernemers en het bedrijfsleven profiteren
van deze extra publieke R&D-uitgaven, omdat
nieuwe kennis publiek toegankelijk is. Voor

technologieén nieuwe markten waarvan we
profiteren, ook door innovatieve start-ups
gericht te ondersteunen. Daarbij zal onze
concurrentiepositie verbeteren doordat de
investeringen in menselijk kapitaal leiden

tot meer incrementele innovatie. Meer eco-
nomische groei en werkgelegenheid liggen

voor ‘sterk’.

versus Technology and Meaning
Change, p. 5.

dus in hetverschiet. Een PvdA die kiest voor
meer publieke R&D, kiest naast ‘sociaal’ ook

investment and incompe-
tence as responses to radical
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