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      Het is een feitelijk gegeven dat de kapitalistische economie niet stationair is en dat niet kan zijn. Evenmin breidt zij zich op regelmatige wijze uit. Zij wordt onophoudelijk van binnenuit revolutionair veranderd door nieuwe initiatieven, dat wil zeggen door het binnendringen van nieuwe goederen of nieuwe productiemethoden of nieuwe zakelijke kansen in de op enig moment bestaande structuur van het bedrijfsleven.


      Joseph Schumpeter (1942 [2003], 13)


      Belangrijk is dat de overheid niet de dingen doet die individuen al doen, en die dingen iets beter of iets slechter doet; maar dat ze die dingen doet die momenteel helemaal niet worden gedaan.


      John Maynard Keynes (1926, 46)


      Het is een populair misverstand dat de bureaucratie minder flexibel is dan private ondernemingen. Op details mag het waar zijn, maar wanneer er grootschalige aanpassingen moeten plaatsvinden, is centrale controle veel flexibeler. Misschien duurt het twee maanden om van een overheidsinstelling antwoord op een brief te krijgen, maar een bedrijfstak die onder privaat ondernemerschap valt heeft twintig jaar nodig om zichzelf aan te passen aan een terugval in de vraag.


      Joan Robinson (1978, 27)


      Waar waren jullie [durfkapitalisten] in de jaren vijftig en zestig toen al die fundamentele wetenschap moest worden gefinancierd? De meeste van de ontdekkingen die [de bedrijfstak] van brandstof voorzagen, werden toentertijd gedaan.


      Paul Berg, Nobelprijswinnaar Chemie (aangehaald in Henderson en Schrage, 1984)


      

    

  


  
    
      Dankwoord


      Dit boek had niet geschreven kunnen worden zonder de intellectuele stimulans en het harde werk van veel collega’s en vrienden. Het belangrijkst waren de inspirerende gesprekken met twee van ’swerelds beste economisch-historici: Carlota Perez en Bill Lazonick. Carlota’s werk en onze voortdurende gedachtenwisselingen over de rol van de staat in verschillende fasen van technologische revoluties inspireerden me diep na te denken over de veranderende rol van verschillende soorten ‘kapitaal’ in de loop van de tijd. En over de rol van de staat in het bevorderen van productieve in plaats van alleen speculatieve doeleinden. Maar innovatie vereist natuurlijk enige speculatie – iets wat Bill nadrukkelijk onderscheidde van ‘manipulatie’. Geen woord ontsnapt aan Bills scherpe analyse, en hij maakt bijvoorbeeld onderscheid tussen het bedrijfsleven en de markt, wat de meesten van ons door elkaar halen als we het over de ‘private sector’ hebben. Bills werk over de veranderende structuur van de kapitalistische productie en de verhouding daarvan tot de arbeidsmarkt en de financiële dynamiek zou verplichte lectuur moeten zijn voor alle onderzoekers die geïnteresseerd zijn in de theorie van de onderneming en voor alle beleidsmakers die de financiële wereld willen hervormen om de kapitalistische productie meer inclusief en duurzaam te maken.


      Ik dank Bill ook omdat hij me heeft voorgesteld aan twee van zijn meest briljante doctoraalstudenten, Oner Tulum en Matt Hopkins, die me de beste onderzoeksassistentie verleenden die te krijgen is. Oner kamde de bedrijfsrapportage van Apple tot op de bodem uit om erachter te komen hoeveel het bedrijf van de staat heeft gekregen, zowel in termen van de onderliggende technologieën als van financiële steun voor startende bedrijven; zonder hem had hoofdstuk 5 niet geschreven kunnen worden. Matt zette zijn scherpe en gepassioneerde kennis van schone technologie in, waarin hij een wetenschappelijk expert is maar waar hij ook politiek sterk bij betrokken is; zonder hem hadden de hoofdstukken 6 en 7 niet geschreven kunnen worden.


      Ik dank ook Caetano Penna en Caroline Barrow, die me met veel inzet redactioneel bijstonden. Caetano’s achtergrond in zowel heterodoxe economie als in innovatieonderzoek, en zijn grensverleggende proefschrift over de noodzakelijke ‘transitie’ van auto’s, maakten hem een uniek en stimulerend klankbord en corrector. Caroline, die meteen nadat ze bij de Science and Technology Policy Research Unit (SPRU) van Sussex University kwam werken werd ondergedompeld in het redigeren en de opmaak van het manuscript, verloor nooit haar geduld en bood bovendien interessante inzichten in de rol van de publieke sector in de kunstwereld, uit haar ervaring als professioneel danser.


      Tot slot, ik ben dankbaar voor de gelden die ik ontving en die me in staat stelden vrij te nemen om het manuscript te schrijven. Ik ontving een beurs van het Reforming Global Finance-initiatief van de Ford Foundation, onder leiding van Leonardo Burlamaqui. Die was extra nuttig vanwege Leonardo’s eigen werk over inzichten in hoe beheer van kennis markten kan ‘vormen’. Leonardo’s werk bij Ford was zelfs de inspiratie voor de eerste discussies en werkzaamheden die tot een ander onderzoeksproject leidden, dat gefinancierd wordt door het Institute for New Economic Thinking (INET), waar Randy Wray en ik ons nu op gestort hebben: een project dat de ideeën van Joseph Schumpeter over innovatie en van Hyman Minsky over financiën bij elkaar wil brengen, om inzicht te krijgen in de mate waarin financiering een instrument voor creatieve destructie kan worden in plaats van de huidige obsessie ervan met pyramidespelachtige destructieve creatie.


      Van de andere vrienden en collega’s die inspiratie geboden hebben door middel van interactie en feedback wil ik graag noemen: Fred Block, Michael Jacobs, Paul Nightingale en Andy Stirling, de laatste twee van SPRU, thans mijn wetenschappelijke thuis. SPRU is opgericht door Chris Freeman en is een van de meest dynamische milieus waarin ik heb gewerkt – een plek waar begrepen wordt dat innovatie de kern vormt van kapitalistische concurrentie, en waar in plaats van het proces te mythologiseren, het ‘kritisch’ bestudeerd wordt, zowel het tempo als de richting.


      In de afgelopen twee jaar had ik het geluk nauw te kunnen samenwerken met verschillende beleidsmakers over de hele wereld, die er terecht naar snakken een ‘ander’ economisch geluid te horen. In het Verenigd Koninkrijk (VK) was het vooral inspirerend om samen te werken met David Willetts, minister van Hoger Onderwijs en Wetenschap; schaduwminister voor Bedrijfsleven Chuka Umunna; schaduwminister voor Wetenschap Chi Onwurah en Andrew Adonis. Bij de Europese Commissie heeft het samen nadenken met Peter Droell (hoofd van de innovatie-eenheid van het directoraat-generaal Onderzoek en Innovatie) over innovatie binnen en door de publieke sector me gemotiveerd om niet alleen te spreken over de potentiële ‘ondernemende’ rol van de overheid maar ook concreet over hoe ‘ondernemende’ organisaties binnen de publieke sector kunnen worden opgebouwd.


      Natuurlijk draagt geen van de hier genoemde mensen enige verantwoordelijkheid voor mijn vergissingen, de overdrijvingen, provocaties en soms te gepassioneerde opinies die ik in dit boek heb geuit.


      

    

  


  
    
      Voorwoord


      CARLOTA PEREZ


      Het ontmaskeren van mythes is nooit makkelijk. Tegen de stroom in zwemmen vereist vastberadenheid, toewijding aan de waarheid en een overweldigende bewijsvoering. Van dat alles geeft Mariana Mazzucato blijk in dit boek, dat met succes de wijdverbreide opvatting onderuithaalt als zou de staat geen winnaars kunnen aanwijzen, dat deze log en bureaucratisch is en niet bij machte om ondernemersrisico’s te nemen.


      Haar analyse stoelt niet alleen op Keynes maar ook op Schumpeter. De rol van de staat beperkt zich niet tot macro-economische interventies om de marktwerking veilig te stellen, of tot het passief financieren van publiek onderzoek en ontwikkeling (R&D). De staat wordt ook gezien als ondernemer, risiconemer en schepper van markten. Mazzucato’s verhaal gaat veel verder dan de rol die overheden speelden in landen die recentelijk sterk opkwamen (Japan in de jaren 1980 of Zuid-Korea in de jaren 1990) en richt zich op de rol die de publieke instellingen speelden in de Verenigde Staten – het rijkste land ter wereld en een actief voorvechter van vrije markten – door de riskante investeringen te doen die ten grondslag hebben gelegen aan internet en door het financieren van het merendeel van de cruciale elementen achter de grote spelers van de informatierevolutie, bedrijven als Google en Apple. Zo laat een verhelderend hoofdstuk over Apple zien hoe elk van de technologieën die de iPhone zo ‘smart’ maken, te herleiden zijn tot investeringen door de staat, van het internet zelf tot het touchscreen tot de nieuwe, door stemgeluid geactiveerde ‘persoonlijke assistent’ SIRI. Mazzucato onderzoekt ook de cruciale rol van de Duitse, Deense en andere overheden (natuurlijk ook de Chinese) bij de recente inspanningen voor de ontwikkeling en verbreiding van schone energietechnologie.


      De kern van haar betoog is dat de meest radicale nieuwe technologieën in verschillende sectoren – van het internet tot farmaceutica – zijn terug te voeren tot financiering door een moedige, risiconemende staat. Haar relaas van de investeringen van de Amerikaanse regering in het internet maakt de gecompliceerde reeks handelingen zichtbaar die dergelijke verstrekkende innovaties mogelijk maken. Ze benadrukt het belang van op een specifiek doel gerichte financiering en aanbesteding; van het samenbrengen van talrijke instellingen; en ook van het creëren van prikkels voor uiteenlopende sectoren en de uiteenlopende financieringsinstrumenten die worden ingezet om het doel te bereiken.


      Succesvolle pogingen beperken zich niet tot fundamenteel en toegepast onderzoek maar gaan door tot in het stadium van de commercialisering. Bedrijven als Apple, Compaq, Intel en vele andere kregen in hun vroege fase financiering via investeringsprogramma’s van de staat zoals SBIR (Small Business Innovation Research). Zo werd de infrastructuur van de ICT-revolutie, die de basis vormde voor het internet, rijkelijk gefinancierd door de staat, vanaf de eerste stadia tot het moment dat het volledig operationeel was en kon worden ingezet voor commercieel gebruik. Zoals Mazzucato stelt hadden private beleggers of de krachten van de markt dat nooit zelfstandig voor elkaar kunnen krijgen.


      Haar recentere voorbeelden, met betrekking tot investeringen in ‘groene’ technologie, laten zien hoe belangrijk langlopende, toegewijde, ‘geduldige’ financiering is. In de hoogontwikkelde landen werd deze financiering verleend door staatsinstellingen zoals in Amerika ARPA-E (de energieversie van DARPA, het Defense Advanced Research Projects Agency, dat het internet ontwikkelde) of door investeringsbanken van de staat zoals KfW (Kreditanstalt für Wiederaufbau, opgericht in 1948) in Duitsland. In de opkomende landen waren de gelden afkomstig van bijvoorbeeld BNDES, de Braziliaanse nationale ontwikkelingsbank, of de Chinese ontwikkelingsbank. Zoals Mazzucato overtuigend aantoont vereisen grote innovaties in alle gevallen en in elke context tijd en geduld. Private financiering is te zeer op de korte termijn gericht en is in toenemende mate afhankelijk van overheidslaboratoria die de meest riskante delen van de innovatieketen voor hun rekening nemen voordat er particulier geld in gestoken wordt.


      Een andere mythe waar dit boek mee afrekent is de veelgeprezen rol van durfkapitaal (venture capital). Mazzucato laat zien hoe durfkapitaal van de overheid afhankelijk is geweest voor het meer kostbare en onzekere onderzoek, om pas op het toneel te verschijnen en er zijn voordeel mee te doen wanneer de onzekerheid van investeren in nieuwe innovaties aanzienlijk gereduceerd was. Ze onthult zelfs dat het falen van de steun van de regering-Obama aan zonnepanelenproducent Solyndra, waar zoveel ophef over was, tevens, zo al niet vooral, het gevolg was van het terugtrekken van de financiering van durfkapitalisten op een kritiek moment in de ontwikkeling van het bedrijf.


      In de loop van de analyse sluit Mazzucato in sterke mate aan op de literatuur over ‘industriële dynamiek’. Hiermee levert ze een belangrijke bijdrage. De meeste argumenten ten gunste van staatsinterventie ten behoeve van groei en ontwikkeling maken geen gewag van innovatie, dat ze als een natuurlijk bijverschijnsel van groei zien, een soort manna uit de hemel. Maar Mazzucato legt een direct verband tussen de overheid en technologie, innovatie en ondernemerschap, door de analyse van de voornaamste elementen van de economie van innovatie, zoals R&D, de rol van patenten, en de rol van het MKB en van grote ondernemingen bij innovatie en andere gerelateerde aspecten.


      Dit boek verschijnt dan ook precies op het goede moment. Het is niet waarschijnlijk dat de hardnekkige economische crisis overwonnen zal worden door begrotingsdiscipline of doordat door het redden van banken alles weer als vanouds wordt. Dit is een crisis als die van de jaren 1930, een crisis die maatregelen vereist die net zo krachtig en fantasierijk zijn als de verzorgingsstaat en Bretton Woods, maar die gericht zijn op de noodzaak van duurzame mondiale ontwikkeling geleid door de huidige kennismaatschappij. Het valt te hopen dat de politici in de ontwikkelde wereld tot dit inzicht zullen komen, en dat als ze daarin de weg zoeken, ze de waarde zullen ontdekken van de ideeën en argumenten van Mazzucato.


      Het is een gunstig teken dat de veel kortere en eerdere rapportversie van dit boek door de Europese Unie onmiddellijk als relevant erkend werd en steeds vaker wordt aangehaald door hoge beleidsfunctionarissen. In het Verenigd Koninkrijk hebben deze ideeën in de media ook veel aandacht gekregen en zijn ze in de verklaringen en projecten van zowel ministers als schaduwministers aangehaald. Ook in andere Europese landen is er op zeer hoog niveau een groeiende belangstelling voor het werk van Mazzucato. Verwacht mag worden dat deze complete versie, met baanbrekende hoofdstukken over groene technologie en over het echte verhaal van de iPhone, met nog meer belangstelling ontvangen zal worden.


      Uit de analyse van Mariana Mazzucato zijn ten minste drie cruciale lessen te trekken voor effectieve institutionalisering van innovatie. Het is nodig de bronnen van investeringen in publieke R&D te versterken; nodig om de publieke inzet voor innovatie in ‘groene’ technologie en richtingbepaling te vergroten; en nodig om het keynesiaanse antwoord op de moderne economische crisis te actualiseren.


      Als staatsinvesteringen in R&D een eerste voorwaarde zijn voor het genereren van latere private innovatie, dan is het in ieders belang dat er een gestage stroom van middelen voor dergelijke doeleinden wordt gegarandeerd. Haar relaas van de geschiedenis van Apple laat zien dat – afgezien van ‘eigenwijs blijven’, zoals Steve Jobs zelf aanbeval – wat veel succesvolle ondernemers (inclusief Jobs) hebben gedaan, is het integreren van door de staat gefinancierde technologische ontwikkelingen in baanbrekende producten. Zouden, gezien de enorme rendementen die hun succes opleverden, ondernemers niet een deel van die beloning moeten teruggeven aan de overheid, zodat deze kan doorgaan met de grote risico’s nemen die later kunnen worden omgezet in producten die de markt veranderen? Je kunt natuurlijk stellen dat die beloning geschiedt in de vorm van nieuwe belastingopbrengsten. Maar de globalisering en de informatietechnologie hebben het mogelijk gemaakt dat winsten verhuizen naar gebieden met lage belastingen en zelfs belastingparadijzen. Het is duidelijk dat er innovatie in het belastingstelsel nodig is om te zorgen dat zeer riskante publieke uitgaven kunnen blijven zorgen voor toekomstige private innovatie. De analyse van Mazzucato biedt het kader voor gedachten over manieren om het huidige model met het oog daarop te hervormen.


      De tweede les voor innovatie van de publieke sector heeft te maken met ‘groene’ technologie. Mijn eigen overtuiging is dat de groene aanpak, mits op de juiste wijze ondersteund, behalve de planeet ook de economie kan redden. Door de patronen van consumptie en productie te transformeren en bestaande structuren en infrastructuren te vernieuwen kan groene technologie economische groei en milieutechnische duurzaamheid op de lange termijn teweegbrengen. ‘Groene groei’ kan een impact hebben vergelijkbaar met wat suburbanisatie en de naoorlogse wederopbouw hebben gedaan om in het Westen de ‘gouden eeuw’ op basis van de American way of life te ontketenen. Het is onmogelijk dat de miljoenen nieuwe consumenten die tot de mondiale economie toetreden welvaren zullen kunnen vinden langs de energie- en materiaalintensieve weg die in het verleden is gevolgd. De eindigheid van de grondstoffen plus de dreiging van de opwarming van de aarde kunnen ofwel een krachtige rem worden op het proces van globalisering ofwel de krachtigste aanjager van groei, werkgelegenheid en innovatie in een generatie.


      Mazzucato stelt dat de ‘groene revolutie’ zal afhangen van proactieve overheden. Ze laat zien, aan de hand van talrijke voorbeelden uit de ervaringen van de afgelopen decennia in Europa, de VS, China en Brazilië, dat de groene richting tot succes heeft geleid wanneer er heldere, gegarandeerde en stabiele overheidssteun beschikbaar was. Net als in het geval van de informatietechnologie in de VS zullen de landen die bereid zijn het grote risico te accepteren en die vastbesloten zijn om hun ondernemers te ondersteunen waarschijnlijk de wereldmarktleiders in groene technologieën zijn. In de context van innovatie is marktonzekerheid onvermijdelijk, maar beleidsonzekerheid – zoals in de VS en Engeland is ervaren met betrekking tot alles wat ‘groen’ is – is dodelijk. Uit haar analyse komt naar voren dat succes bereikt is in die landen die in staat zijn geweest een sterke nationale consensus te bereiken en zo, door de ups en downs van de economie heen, het niveau van financiering en duurzame beleidsondersteuning kunnen handhaven.


      Dat brengt ons bij de derde les: we hebben de economische inzichten van zowel Keynes als Schumpeter nodig. Zoals Keynes terecht betoogde moet de overheid de investeerder in laatste instantie worden wanneer de private sector het laat afweten. Maar in de moderne kenniseconomie is het niet genoeg om in infrastructuur te investeren of om vraag te genereren voor verhoging van de productie. Als, zoals Schumpeter zei, innovatie altijd de drijvende kracht achter de markteconomie is geweest, is het in het informatietijdperk nog crucialer om publieke middelen in te zetten voor het katalyseren van innovatie. In haar boek betoogt Mazzucato, naar het voorbeeld van het succes van de Verenigde Staten met doelgerichte publieke R&D en aanbesteding van innovatie, dat de overheid de recessie te boven kan komen door de inspanningen voor innovatie te intensiveren. Cruciaal is nu dat overheden traditionele infrastructuur en moderne technologieën combineren en actief nieuwe markten scheppen door het direct bevorderen van, en de weg effenen voor radicale innovaties.


      Dit is een van de boeken die iedereen zou moeten lezen: mensen in de publieke sector die de grote problemen van deze tijd hopen op te lossen; mensen in de private sector die zich ervan bewust zijn dat het beter is het zo te spelen dat iedereen wint; economen die af moeten van het enge begrip van marktkrachten dat de traditionele economische tekstboeken propageren; wetenschappers die meer onderzoek naar deze kwesties willen doen; studenten die moeten beseffen dat wijdverbreide opvattingen niet noodzakelijkerwijze waar zijn; het brede publiek dat vaak gevraagd wordt de staat als een last te zien; en politici die hun angst voor overheidsoptreden moeten overwinnen en het gedurfde beleid moeten ontwikkelen dat groei kan ontketenen en welzijn voor allen kan herstellen.


      Carlota Perez, februari 2013


      Auteur van Technological Revolutions and Financial Capital: The Dynamics of Bubble and Golden Ages


      Technologische Universiteit van Tallinn, Estland;


      London School of Economics, University of Cambridge en University of Sussex, Verenigd Koninkrijk


      

    

  


  
    
      Inleiding


      DOE IETS ANDERS


      ... ons onvermogen is discursief: we weten gewoon niet meer hoe we over dingen moeten praten.


      Tony Judt (2010, 34)


      Een woordenstrijd


      Meer dan ooit is het nu noodzakelijk om de discussie te voeren over de rol van de staat in de economie – een brandende kwestie sinds An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations van Adam Smith (Smith, 1776). De reden is dat we in het grootste deel van de wereld getuige zijn van terugtreden van de staat op grote schaal, wat gerechtvaardigd wordt in termen van schuldenreductie en – misschien meer systematisch – in termen van de economie meer ‘dynamisch’, ‘concurrerend’ en ‘innovatief’ maken. Het bedrijfsleven geldt als de innovatieve kracht, terwijl de staat wordt voorgesteld als een log apparaat – noodzakelijk voor basale voorzieningen maar te groot en te zwaar om de dynamische motor te zijn.


      Dit boek wil dit valse beeld onderuithalen. Op dezelfde manier als waarop Mexico werd ingelijfd door Californië en Texas via het doelbewust gecreëerde beeld van de ‘luie Mexicaan’ onder een palmboom (Acuña 1976) is de staat aangevallen en steeds meer ontmanteld via beelden van het bureaucratische, inerte, logge karakter ervan. Hoewel innovatie niet de belangrijkste taak van de staat is, is het goed om het bestaan, en de omvang van de staat op proactieve wijze te verdedigen door zijn potentieel innovatieve en dynamische karakter te laten zien – zijn historische vermogen om, in een aantal landen, in de samenleving een ondernemende rol te spelen. Tony Judt (2010) heeft in Ill Fares the Land zelfs beschreven hoe de aanval op de verzorgingsstaat van de afgelopen drie decennia draaide om een ‘discursief’ gevecht, een verandering in de manier waarop we erover spreken, met woorden als administration waardoor de staat minder belangrijk en spannend klinkt. Dit boek wil de manier waarop we over de staat spreken veranderen, de ideologische verhalen en beelden ontmantelen; feiten van fictie scheiden.


      Dit boek is gebaseerd op een herziene en aanzienlijk uitgebreide versie van een rapport dat ik schreef voor DEMOS, een Britse denktank, over The Entrepreneurial State. Anders dan meer traditionele wetenschappelijke schrijfsels – waarmee jaren gemoeid kunnen zijn – schreef ik het rapport voor DEMOS in een stijl vergelijkbaar met de politieke pamfletten van de negentiende eeuw: snel en met een gevoel van urgentie. Ik wilde de Britse regering ervan overtuigen dat het roer om moest: om niet op staatsprogramma’s te beknotten uit naam van het ‘concurrerender’ en ‘ondernemender’ maken van de economie, maar om zich weer voor te stellen wat de staat kan en moet doen om een duurzaam herstel uit de crisis te bewerkstelligen. Door de schijnwerper te richten op de actieve rol die de staat heeft gespeeld in broeinesten van innovatie en ondernemerschap als Silicon Valley, kon zichtbaar worden gemaakt dat de staat de kenniseconomie niet alleen kan faciliteren, maar ook actief creëren, met een gedurfde visie en doelgerichte investeringen.


      Deze uitgebreide versie van het DEMOS-rapport (met meer dan tweemaal de omvang) bouwt voort op dat oorspronkelijke onderzoek en brengt de boodschap krachtiger naar voren, waardoor ook implicaties op ondernemings- en sectorniveau zichtbaar worden. Hoofdstuk 5, dat geheel is gewijd aan Apple, toont het hele scala aan staatssteun dat deze toonaangevende onderneming van de ‘nieuwe economie’ heeft ontvangen. Nadat de rol van de staat bij de meest gedurfde investeringen aan de basis van het internet en de IT-revolutie onder de loep is genomen, wordt in de hoofdstukken 6 en 7 naar de volgende grote kwestie gekeken: ‘groene’ technologie. Het is geen verrassing te ontdekken dat wereldwijd de landen die vooroplopen in de groene revolutie (zonne- en windenergie zijn de paradigmatische voorbeelden die onderzocht zijn), die landen zijn waar de staat een actieve rol speelt, een rol die verder gaat dan die welke doorgaans in verband wordt gebracht met de theorie van marktfalen. En de betrokken publieke instellingen, zoals ontwikkelingsbanken in Brazilië en China, bieden niet alleen anticyclische leningen (zoals Keynes zou hebben bepleit) maar ‘sturen’ die leningen zelfs naar de meest innovatieve onderdelen van de groene economie. Er wordt rechtstreeks ingegaan op de vraag hoe dit ‘sturen’ zich verhoudt tot de gebruikelijke bedenkingen over het vermogen van de staat om ‘winnaars aan te wijzen’ – waarbij oude aannames ontrafeld worden. Ook gaat dit boek meer expliciet in op het collectieve karakter van de groep spelers die nodig is om door innovatie geleide groei teweeg te brengen, en op de vraag of het huidige ‘ecosysteem’ van innovatie functioneel symbiotisch is of disfunctioneel parasitair. Kan een onzekere overheid het verschil zelfs maar herkennen? De hoofdstukken 8 en 9 gaan dieper op deze kwestie in, met de vraag hoe we ervoor kunnen zorgen dat de verdeling van de opbrengsten (beloningen) die voortvloeien uit actieve staatsinvesteringen in innovatie evenzeer sociaal zijn als de genomen risico’s. Want een deel van precies de kritiek die momenteel uitgaat naar de banken – socialisatie van risico (het dragen van risico’s door de gemeenschap), privatisering van beloningen – lijkt net zo relevant te zijn in de ‘reële’ innovatie-economie.


      De reden waarom ik zowel het DEMOS-rapport als het huidige boek De ondernemende staat noem, is dat ondernemerschap – iets wat elke politicus tegenwoordig lijkt te willen aanmoedigen – niet alleen over startende ondernemingen, durfkapitaal en knutselaars in een garage gaat. Waar het om gaat is de bereidheid en het vermogen van economische spelers tot het nemen van risico’s en het aangaan van echte, knightiaanse onzekerheid: wat werkelijk onbekend is.1 Pogingen tot innovatie mislukken meestal – anders zou het geen ‘innovatie’ genoemd worden. Daarom moet je een beetje ‘gek’ zijn om met innovatie bezig te zijn... Vaak zullen de kosten hoger zijn dan de opbrengsten, waardoor traditionele kosten-batenanalyse ervoor zou zorgen dat ze nooit van de grond komen. Maar terwijl Steve Jobs hierop doelde in zijn charismatische toespraak in Stanford in 2005 over de noodzaak voor innovators om ‘gretig en eigenwijs’ te blijven (Jobs 2005), wordt zelden erkend hoeveel van dergelijke eigenwijzigheid in alle ernst meegelift heeft op de golf van innovaties die door de staat zijn gefinancierd en aangestuurd.


      De staat die heel ‘eigenwijs’ innovaties ontwikkelt? Ja, van het merendeel van de radicale, revolutionaire innovaties die de dynamiek van het kapitalisme hebben opgestookt – van de spoorwegen tot het internet, tot de tegenwoordige nanotechnologie en farmaceutica – zijn de moedigste, vroegste en meest kapitaalintensieve ‘ondernemende’ investeringen terug te voeren op de staat. En zoals in hoofdstuk 5 uitgebreid zal worden uiteengezet, alle technologieën die de iPhone van Jobs zo ‘smart’ maken, zijn door de staat gefinancierd (internet, gps, touchscreen en de door spraakherkenning geactiveerde ‘persoonlijke assistent’ SIRI). Dergelijke radicale investeringen, die extreme onzekerheid met zich meebrachten, kwamen niet tot stand dankzij het bestaan van durfkapitalisten en evenmin van garageknutselaars. Het was de zichtbare hand van de staat waardoor deze innovaties tot stand kwamen. Innovaties die niet zouden hebben plaatsgevonden als we erop hadden moeten wachten tot ‘de markt’ en het bedrijfsleven het alleen hadden gedaan – of als de overheid gewoon aan de zijlijn had gestaan en alleen voor de elementaire randvoorwaarden had gezorgd.


      Meer dan alleen marktfalen corrigeren


      Maar wat hebben economen hierover te zeggen? Ze hebben het onderwerp ofwel genegeerd of erover gesproken in termen van de staat die situaties van ‘marktfalen’ corrigeert. De gangbare economische theorie rechtvaardigt staatsinterventie wanneer het maatschappelijke rendement van investeringen groter is dan het private rendement, waardoor het onwaarschijnlijk is dat private ondernemingen zullen investeren. Van het aanpakken van vervuiling (een negatieve ‘externaliteit’ die niet wordt meegenomen in de bedrijfskosten) tot de financiering van fundamenteel onderzoek (een ‘publiek goed’ dat moeilijk toegeëigend kan worden). Dit verklaart echter slechts minder dan een kwart van de investeringen in R&D in de VS. Grote, visionaire projecten – zoals ‘een man op de maan zetten’ of de visie ontwikkelen waarop het internet is gebouwd – vereisten veel meer dan een berekening van de maatschappelijke en private rendementen (Mowery 2010).


      Dergelijke uitdagingen vereisen een visie, een missie, en bovenal vertrouwen in wat de rol van de staat in de economie is. Zoals Keynes welsprekend betoogde in The End of Laissez Faire (1926, 46): ‘Belangrijk is dat de overheid niet de dingen doet die individuen al doen, en die iets beter of iets slechter doet; maar dat ze die dingen doet die momenteel helemaal niet worden gedaan.’ Een dergelijke taak vereist visie en de wens op specifieke terreinen iets te laten gebeuren. Dat vereist niet alleen bureaucratische vaardigheden – hoewel die ook cruciaal zijn, waar Max Weber op heeft gewezen2 – maar echte technologiespecifieke en sectorspecifieke expertise. Die expertise kan alleen worden gemobiliseerd door middel van een inspirerende visie op de rol van de staat, die vervolgens het relevante terrein in kaart kan brengen. Een cruciaal element van het ‘geheim’ van DARPA – het agentschap binnen het Amerikaanse ministerie van Defensie dat het internet uitvond en commercialiseerde (zie hoofdstuk 4) – was dat het in staat was talent aan te trekken en enthousiasme op te wekken rond specifieke missies. Het is geen toeval dat een vergelijkbaar agentschap binnen het Amerikaanse ministerie van Energie, ARPA-E, niet alleen de belangrijkste ‘groene’ investeerder in de VS is, maar dat ook met veel plezier doet (niet bang is voor vallen en opstaan bij het onderzoek rond energie maar dat juist verwelkomt) en grote geesten aantrekt voor dit onderzoek (Grunwald 2012).


      Hoewel veel van de voorbeelden in dit boek ontleend zijn aan de VS – om doelbewust te laten zien hoe het land waarvan vaak wordt betoogd dat het de voordelen van de ‘vrije markt’ het beste laat zien, een van de meest interventionalistische overheden heeft wanneer het om innovatie gaat – komen recente voorbeelden meer uit opkomende landen. De beste voorbeelden van visionaire investeringen zijn tegenwoordig te vinden bij zelfverzekerde staatsinvesteringsbanken in landen als Brazilië en China, die niet alleen anticyclische leningen verstrekken, maar die leningen ook sturen in de richting van nieuwe, onzekere gebieden die private banken en durfkapitalisten vrezen. En net als bij DARPA gaat het hier om expertise, talent en visie. Het is bijvoorbeeld geen toeval dat de Braziliaanse staatsinvesteringsbank BNDES wordt bestuurd door twee individuen met een achtergrond van schumpeteriaanse innovatie-economie; dankzij hun team van experts is het mogelijk geweest grote risico’s te nemen in nieuwe sleutelsectoren als biotechnologie en schone technologie. Intussen boekt de bank recordrendementen op productieve, in plaats van puur speculatieve investeringen; in 2012 bedroeg het rendement op het eigen vermogen een verbazingwekkende 21,1 procent (dat door het Braziliaanse ministerie van Financiën weer geïnvesteerd werd op terreinen als gezondheid en onderwijs), terwijl het rendement van de vergelijkbare organisatie van de Wereldbank niet eens positief was (-2,3 procent). Zo is ook de Chinese Ontwikkelingsbank momenteel de voornaamste investeerder in dat land in de groene economie (Sanderson en Forsythe 2012). Terwijl we ons volgens de conventionele wijsheid zorgen moeten maken dat overheidsbanken private kredietverlening ‘verdringen’ (Financial Times 2012), is de waarheid dat deze banken in sectoren opereren, en in specifieke deelgebieden daarbinnen, waar private banken zich verre van houden. Het gaat om de staat die innovatie en verandering aanjaagt, niet alleen de risico’s van risicomijdende private actoren overneemt maar zelfbewust de weg wijst, met een duidelijke en moedige visie; precies het tegenovergestelde van het beeld van de staat dat doorgaans wordt uitgevent.


      Van crowding in naar dynamizing in


      Dit is waar het om draait: mits effectief georganiseerd, is de hand van de staat stevig maar niet zwaar, biedt deze de visie en de dynamische douw (en ook wat zetjes, maar met zetjes krijg je niet de historische IT-revolutie, evenmin als de groene revolutie nu) om dingen voor elkaar te krijgen die er anders niet zouden zijn. Dergelijke acties zijn bedoeld om de moed van private investeerders te vergroten. Dit vereist begrip van de staat niet als ‘bemoeial’ noch als simpelweg ‘facilitator’ van economische groei, maar als cruciale partner van de private sector, en veelal een meer vermetele, die bereid is risico’s te nemen die bedrijven niet zullen nemen. De staat kan en moet zich niet verlagen tot tegemoetkomen aan belangengroepen die uit zijn op subsidies, rents (onverdiende winsten) en onnodige privileges zoals belastingkortingen. Hij moet er daarentegen naar streven dat die belangengroepen dynamisch met hem samenwerken bij zijn zoektocht naar groei en technologische verandering.


      Een goed begrip van de aard van de publieke sector, als meer dan een inefficiënte ‘sociale’ versie van de private sector, is van grote betekenis voor de aard van de publiek-private samenwerking die eruit voortkomt, en van de ‘beloningen’ die de staat terecht wil incasseren (een thema waarop ik in hoofdstuk 9 inga). Een ondernemende staat neemt niet alleen risico’s van de private sector over, maar schat de reikwijdte van die risico’s in en gaat daarbinnen dapper en effectief te werk om dingen voor elkaar te krijgen. Want wanneer het de staat aan zelfvertrouwen ontbreekt, is de kans groter dat hij zich laat inpakken en toegeeft aan private belangen. Wanneer de staat geen leidende rol speelt, wordt hij een slechte imitator van het gedrag van de private sector in plaats van een werkelijk alternatief. En de gebruikelijke kritiek op de staat als traag en bureaucratisch ligt meer voor de hand in landen die deze rol uit de weg gaan en een puur beherende rol spelen.


      Het is dus een self-fulfilling prophecy om de staat te zien als een moeizaam apparaat dat alleen in staat is marktfalen te corrigeren. Wie wil er nog in de publieke sector werken als die zo wordt getypeerd? En is het toeval dat het probleem van ‘winnaars aanwijzen’ – de angst dat de staat niet bij machte is gedurfde beslissingen te nemen over de richting van de verandering – vooral ter sprake komt in landen zonder ondernemende visie voor de staat, dat wil zeggen landen waar de staat op de achtergrond blijft en dan verwijten krijgt zodra hij een fout maakt? Grote sociaal-economische uitdagingen zoals klimaatverandering en vergrijzing vereisen een actieve staat, waardoor de noodzaak van een beter begrip van zijn rol binnen publiek-private samenwerking groter is dan ooit (Foray et al. 2012).


      Beeldvorming doet ertoe


      In de populaire beeldvorming van de afgelopen decennia staat het bedrijfsleven voor dynamiek en de staat voor inertie. Maar welke van de twee beschikt echt over de animal spirits (de beroemde uitdrukking van Keynes) en welke is getemd en blijft achter door passief gedrag? Welke is de staat? Welke is het bedrijfsleven? Het is misschien een overtrokken tegenstelling maar het is er een waarop we wel moeten ingaan, omdat, zoals ik zal betogen, we voortdurend worden gevoed met precies het omgekeerde beeld: een brullende marktsector en een tamme, bureaucratische staatssector. Zelfs Keynes voedde dit beeld, bij zijn discussie over de wispelturigheid van private bedrijfsinvesteringen, door van animal spirits te spreken als drijfveer van bedrijfsinvesteringen – het beeld van de brullende leeuw. Maar in een geheime brief aan Roosevelt sprak hij ook over bedrijven als ‘huisdieren’:

      



      Ondernemers hebben andere waandenkbeelden dan politici, en moeten daarom anders worden aangepakt. Zij zijn echter veel milder dan politici, tegelijkertijd aangetrokken door en als de dood voor de schijnwerpers van de publiciteit, makkelijk over te halen om ‘patriottisch’ te zijn, beduusd, onrustig, inderdaad doodsbang, maar tegelijk maar al te graag bereid de zonnige kant te zien, ijdel misschien maar zeer onzeker van zichzelf, pathetisch ontvankelijk voor een vriendelijk woord. Je zou alles met ze kunnen doen wat je wilt als je ze (zelfs de grote) maar behandelt niet als wolven of tijgers maar als huisdieren van nature, zelfs al zijn ze slecht opgevoed en niet getraind zoals je zou wensen. Het is een vergissing te denken dat ze immoreler zijn dan politici. Als je ze in de norse, koppige, bangelijke stemming brengt waarin slecht behandelde huisdieren zo makkelijk terechtkomen, zullen de problemen van het land niet worden aangepakt; en uiteindelijk zal de publieke opinie hun kant kiezen... (Keynes 1938, 607; cursivering van mij)


      Deze visie op ondernemingen niet als tijgers en leeuwen maar als poesjes betekent dat de staat niet alleen van belang is voor het gebruikelijke keynesiaanse anticyclische beleid – ingrijpen wanneer de vraag en de investeringen te laag zijn – maar ook op elk moment van de conjunctuurcyclus, om de rol van echte tijgers te spelen. Dit geldt nergens zo sterk als in de wereld van innovatie, waar de onzekerheden zo groot zijn. De groene revolutie die nu in de wereld op gang komt valt alleen toevallig samen met een klimaat van crisis (en in feite gaan de relevante overheidsinvesteringen veel verder terug in de tijd). Maar zelfs als we nu in een periode van hoogconjunctuur zaten, zouden er zonder staatsingrijpen niet genoeg investeringen worden gedaan in radicale groene technologie. Zelfs tijdens een hausse geven bedrijven en banken de voorkeur aan het financieren van stapsgewijze innovaties met een gering risico, en wachten ze op de staat om meer radicale stappen te nemen. Maar net als alle technologische revoluties vereist groene technologie een doortastende overheid die de leiding neemt, net als het geval was met het internet, biotechnologie en nanotechnologie.


      Door dit leiderschap op zich te nemen laat de staat dingen gebeuren die anders niet zouden gebeuren. Maar of deze rol gerechtvaardigd is, gegeven de kenmerken van ‘publieke baten’ en de rol van ‘externaliteiten’ (beide cruciaal voor het concept van marktfalen), of dat deze gerechtvaardigd is in verband met een breder begrip van de staat als moedige speler binnen het economische stelsel, maakt alle verschil. De eerste visie leidt tot discussies over de mogelijkheid van crowding out (verdringing) of crowding in (aantrekken) van private investeringen, waardoor een enge kijk ontstaat op wat de staat is en welke beleidsopties acceptabel zijn (Friedman 1979). De tweede visie leidt tot een spannend(er) discussie over wat de staat kan doen om de animal spirits van het bedrijfsleven tot leven te roepen – om het ertoe te bewegen geld niet langer op te potten en het te besteden op nieuwe, baanbrekende terreinen. Dit maakt een groot verschil voor hoe je naar de beleidsruimte kijkt. Om te beginnen maakt de tweede visie de staat minder kwetsbaar voor hypes over wat de bedrijvensector kan doen en doet. Inderdaad zijn het de zwakste staten die het meest toegeven aan de retoriek van de noodzaak van allerlei soorten belastingverlagingen en het elimineren van ‘verstikkende’ regulering. Een zelfbewuste overheid erkent volledig dat het bedrijfsleven graag praat over belastingen maar handelt naar waar nieuwe technologische en marktkansen liggen – en dat is sterk gecorreleerd met gebieden die zich kenmerken door grote publieke investeringen. Verhuisde Pfizer onlangs van Sandwich, in het Engelse Kent naar Boston in de VS vanwege de lagere belastingen en lichtere regulering aldaar? Of had het te maken met het feit dat de Amerikaanse publieke National Institutes of Health (NIH) in de VS bijvoorbeeld in 2012 bijna 30,9 miljard dollar hebben uitgegeven om de basiskennis te financieren waarop private farmaceutische bedrijven gedijen?


      In de economie wordt de hypothese van crowding out gebruikt om de mogelijkheid te onderzoeken dat verhoogde staatsuitgaven de private bedrijfsinvesteringen doen afnemen, aangezien beide wedijveren om dezelfde besparingen (via leningen). Dit kan tot hogere rentevoeten leiden waardoor de bereidheid van private bedrijven om te lenen, en dus om te investeren, afneemt. Hoewel volgens de keynesiaanse analyse deze mogelijkheid niet aan de orde is in tijden van onderbenutte capaciteit (Zenghelis 2011), is het punt dat zelfs ten tijde van hoogconjunctuur (wanneer er in theorie volledige capaciteitsbenutting is) er in de praktijk veel riskante gebieden zijn waar particuliere bedrijven zich niet wagen en de overheid de weg wijst. In feite vonden de uitgaven die tot het internet leidden voornamelijk plaats tijdens de goede jaren – net als de overheidsuitgaven die tot de bedrijfstak van de nanotechnologie leidden (Motoyama et al. 2001).


      Een juiste verdediging van de staat zou dan ook beargumenteren dat deze niet alleen crowding in van private investeringen teweegbrengt (door het bbp te verhogen via het multipliereffect) – een correct maar beperkt punt dat keynesianen maken – maar meer doet. Ik interpreteer de uitdaging van Judt zo dat we nieuwe termen moeten gebruiken om de staat te beschrijven. Crowding in is een concept dat, hoewel het de publieke sector verdedigt, als maatstaf nog steeds het negatieve gebruikt: de mogelijkheid dat overheidsinvesteringen private investeringen verdringen, door een beroep te doen op dezelfde besparingen. Als we iets positiefs en visionairs willen beschrijven, moet er een woord gebruikt worden dat gedurfder is en offensief, niet defensief. In plaats van de actieve rol van de staat te analyseren langs de lijnen van het corrigeren van marktfalen (zoals veel progressieve economen benadrukken) is het noodzakelijk een theorie te ontwikkelen van de rol van de staat in het vormgeven en scheppen van markten – meer in lijn met het werk van Karl Polanyi (1944) die benadrukte hoe de kapitalistische ‘markt’ van meet af aan in sterke mate is vormgegeven door ingrijpen van de staat. Bij innovatie gaat het niet alleen om crowding in van bedrijfsinvesteringen maar ook van dynamizing in: het creëren van de visie, de missie en het plan. Dit boek wil uiteenzetten hoe het proces werkt waarbij dit gebeurt.


      Het boek probeert de manier waarop we over de staat spreken, te veranderen, om ons een bredere kijk te geven op wat de staat kan doen – het gaat Judts discursieve slag om het woordgebruik aan. Van een inerte, bureaucratische leviathan tot de heuse katalysator van nieuwe bedrijfsinvesteringen; van reparateur van markten tot vormgever en schepper van markten; van domweg de risico’s voor de private sector opvangen tot die risico’s verwelkomen en aangaan vanwege de kansen die ze bieden voor toekomstige groei. Tegen alle verwachtingen in.


      Structuur van het boek


      Het boek is als volgt opgezet:


      Hoofdstuk 1 begint met het tegenover elkaar zetten van het populaire beeld van de staat als bureaucratisch apparaat en een ander beeld van de staat als leidende risiconemer. De staat wordt voorgesteld als een ondernemende speler, die de meest riskante en onzekere investeringen in de economie voor zijn rekening neemt. In plaats van risico nemen door de staat te bezien in de gangbare optiek van marktfalen – waarbij de staat als passieve pleister fungeert op gebieden die onvoldoende door de markt worden bediend – wordt het concept geïntroduceerd van de staat als instantie die ondernemingsrisico neemt. De staat laat niet als met een toverstokje risico’s verdwijnen. Hij gaat zelf risico’s aan, vormt en schept nieuwe markten. Het feit dat economen geen term hebben voor deze rol heeft ons het zicht ontnomen op de rol die de staat in het verleden heeft gespeeld, in gebieden als Silicon Valley, en van de rol die hij in de toekomst kan spelen, op gebieden als de ‘groene revolutie’.3


      Hoofdstuk 2 biedt de achtergrond van de discussie door te laten zien hoe economen de rol zien die innovatie en technologie bij de economische groei spelen. Terwijl een generatie geleden technische vooruitgang werd gezien als iets wat in economische modellen een extern gegeven was, bestaat er nu een omvangrijke literatuur die laat zien dat het in feite het tempo, en de richting, van de innovatie is die economieën in staat stelt te groeien. Het hoofdstuk zet twee heel verschillende kaders tegenover elkaar waarbinnen de rol van de staat in de door innovatie gedreven groei begrepen kan worden, beide uitgedrukt in termen van verschillende soorten ‘falen’ die door de staat worden gecorrigeerd. Het eerste is de benadering van marktfalen, waarin de staat simpelweg de kloof tussen privaat en maatschappelijk rendement overbrugt. Het tweede is de benadering van ‘innovatiesystemen’, die de R&D-uitgaven op een meer holistische manier beziet, als onderdeel van een systeem waarin kennis niet alleen wordt geproduceerd maar ook over de economie wordt verbreid. Maar zelfs in deze tweede benadering is de staat voornamelijk bezig tekortkomingen te herstellen, ditmaal ‘systeemfalen’, met als conclusie dat de staat innovatie ‘faciliteert’ door het ‘scheppen van randvoorwaarden’ ervoor. Deze kaders hebben de rechtvaardiging geboden voor groeiende overheidsuitgaven aan innovatie, maar hebben tegelijk – door het ontbreken van aandacht voor de staat als risiconemer – toegestaan dat bepaalde mythes overeind bleven. Deze mythes beschrijven de relatie tussen innovatie en groei: de rol van het midden- en kleinbedrijf (MKB); de betekenis van patenten voor de kenniseconomie; de mate waarin durfkapitaal graag risico’s neemt; en de mate waarin investeringen in innovatie gevoelig zijn voor allerlei belastingverlagingen.


      Hoofdstuk 3 presenteert een ander beeld, van een ondernemende staat die als belangrijkste nemer van risico en vormer van markten optreedt. Dit is geen substituut voor de visie die in de andere twee kaders wordt gehanteerd, maar een aanvulling daarop; doordat deze genegeerd is, is beleid dat zich laat leiden door de benaderingen van ‘falen’ beperkt van aard, en vaak meer ideologisch gedreven. Er worden voorbeelden aangehaald uit de farmaceutische industrie, waar de meest revolutionaire nieuwe geneesmiddelen vooral ontwikkeld zijn met publieke, niet private, middelen. Ik ga ook in op de manier waarop durfkapitaal op de golven van staatsinvesteringen in biotechnologie heeft gesurft.


      Hoofdstuk 4 licht essentiële kenmerken van de ‘ondernemende staat’ toe door zich toe te spitsen op de recente geschiedenis van de Amerikaanse industriepolitiek, en laat zien dat ondanks de gangbare percepties, de staat daar buitengewoon proactief en ondernemend is geweest bij de ontwikkeling en commercialisering van nieuwe technologieën. Ondernemerschap door de staat kan vele vormen aannemen. Vier voorbeelden – de oprichting van het Defense Advanced Research Projects Agency (DARPA), het Small Business Innovation Research-programma (SBIR), de Orphan Drug Act van 1983 en recente ontwikkelingen in nanotechnologie – worden aangehaald om het punt te verhelderen. Het hoofdstuk bouwt voort op de notie van de ‘Developmental State’ (ontwikkelingsstaat; Block 2008; Chang 2008; Johnson 1982) en breidt deze uit door in te gaan op het soort risico dat de publieke sector bereid is geweest op zich te nemen en aan te pakken.


      Terwijl de hoofdstukken 3 en 4 naar sectoren kijken, spitst hoofdstuk 5 zich toe op de geschiedenis van één specifieke onderneming, Apple, een bedrijf dat vaak wordt genoemd als lichtend voorbeeld van de kracht van de markt en het genie van de ‘garageknutselaars’ die het kapitalisme revolutionair hebben veranderd. Een bedrijf aan de hand waarvan de macht van schumpeteriaanse creatieve destructie wordt geïllustreerd.4 Ik zet deze opvatting op z’n kop. Apple is allesbehalve het voorbeeld van marktwerking zoals het vaak wordt voorgesteld. Het is een bedrijf dat niet alleen starterssubsidie kreeg van de overheid (via het SBIC-programma, dat gerelateerd is aan het SBIR-programma dat in hoofdstuk 4 behandeld wordt) maar het maakte ook op ingenieuze wijze gebruik van publiek gefinancierde technologie om slimme producten te maken. De iPhone gebruikt zelfs geen enkele cruciale technologie die niet door de staat is gefinancierd. Behalve door de communicatietechnologieën die in hoofdstuk 4 worden behandeld is de iPhone ‘smart’ dankzij elementen als het internet, gps, touchscreen en de spraakherkenningstechnologie van SIRI. Hoewel Steve Jobs ongetwijfeld een inspirerend genie was die alle lof verdient, vertelt het feit dat het succes van de iPhone/iPad gebouwd is op deze door de staat gefinancierde technologieën een veel accurater verhaal van technologische en economische verandering dan wat de gangbare discussie te bieden heeft. Gezien de cruciale rol van de staat in de opkomst van bedrijven als Apple is het des te merkwaardiger dat dit in het debat rond de belastingontwijking door Apple niet breder aan de orde is gesteld. Apple moet niet alleen belasting betalen omdat dit zo hoort, maar ook omdat het een schoolvoorbeeld is van een onderneming die het moet hebben van een publieke sector die over voldoende middelen beschikt en bereid is risico’s te nemen om de investeringen te kunnen blijven doen waar ondernemers als Steve Jobs vervolgens hun fortuin op kunnen bouwen (Mazzucato 2013b).


      Hoofdstuk 6 behandelt de volgende grote innovatiebeweging, na het internet: de groene revolutie, die momenteel ook door de staat wordt gestuurd, net als eerder de IT-revolutie. In 2012 kondigde China het plan aan om tegen het jaar 2050 1000 GW (gigawatt) aan windenergie op te stellen. Dat zou ongeveer overeenkomen met het vervangen van de totale Amerikaanse elektriciteitsinfrastructuur door windturbines. Zijn de VS en Europa nog in staat tot zulke grote dromen? Het lijkt van niet. In veel landen moet de staat zich op de achtergrond houden en wordt alleen gevraagd investeringen voor de private sector te subsidiëren of stimuleren. We slagen er niet in visies voor de toekomst te ontwikkelen zoals die twee decennia geleden resulteerden in de grootschalige verbreiding van het internet. In het hoofdstuk wordt bekeken welke landen in de wereld toonaangevend zijn met een groene visie, en wat de rol van de staat daar is – en van ‘geduldige’ financiering door staatsinvesteringsbanken – bij het plegen van de ‘katalytisch’ vroege en riskante investeringen die nodig zijn om het allemaal te laten gebeuren.


      Hoofdstuk 7 gaat dieper in op de rol van de staat als instantie die ondernemersrisico neemt bij de introductie van specifieke schone technologieën, in dit geval windturbines en fotovoltaïsche (pv) zonnepanelen. De oorspronkelijke aanzet werd gegeven door staatsfinanciering en werk van specifieke staatsinstellingen, terwijl deze belangrijke technologieën konden worden gerealiseerd dankzij risicovolle financiering in de vroege stadia en een institutioneel kader. Nadat hoofdstuk 5 de schijnwerper heeft gericht op de leidende rol van de VS als ondernemende staat in het aanjagen van de IT-revolutie en als grondlegger van de sector biotechnologie, legt dit hoofdstuk de nadruk op landen als Duitsland, Denemarken en China in het aansturen van de groene revolutie, die zich intussen ook naar andere economieën verspreidt.


      In de hoofdstukken 8 en 9 wordt gesteld dat wanneer we eenmaal de rol van de staat als voornaamste risiconemer accepteren – een rol die verder gaat dan het corrigeren van markten of het scheppen van randvoorwaarden – de vraag opkomt of deze rol tot uitdrukking komt in de verhouding tussen risico en beloning. In talloze gevallen zijn publieke investeringen cadeautjes voor het bedrijfsleven geworden, die individuen en hun bedrijven rijk maken maar slechts weinig (direct of indirect) rendement opleveren voor de economie of de staat. Dit is vooral duidelijk in het geval van de farmaceutische industrie, waar publiek gefinancierde medicijnen uiteindelijk zo duur zijn dat de belastingbetaler (die ervoor betaald heeft) ze zich niet kan veroorloven. Het geldt ook voor de IT, waar de actieve risicodragende investeringen van de staat private winsten hebben opgeleverd die vervolgens afgeschermd worden voor de belastingen en niets opleveren voor de overheid die ze mogelijk heeft gemaakt. In hoofdstuk 8 wordt dit met name geïllustreerd aan de hand van Apple. In hoofdstuk 9 wordt dit aspect in een bredere context geplaatst, en wordt betoogd dat het in een tijd van grote bezuinigingen om begrotingstekorten terug te dringen, crucialer dan ooit is om de discussie aan te gaan over hoe de staat kan zorgen dat de risico’s die hij neemt een direct rendement opleveren, boven de makkelijk te ontwijken belastingen. Juist omdat de investeringen van de staat onzeker zijn, is het risico groot dat ze mislukken. Maar als ze succesvol zijn, is het naïef en gevaarlijk om toe te staan dat de beloningen volledig worden geprivatiseerd. De kritiek op de financiële sector die de huidige economische crisis teweeg heeft gebracht, daarbij enorme private winsten heeft geïncasseerd en vervolgens de risico’s op de samenleving heeft afgewenteld via onpopulaire reddingsoperaties, is een algemeen en onwenselijk aspect van disfunctioneel modern kapitalisme dat niet de norm mag worden.


      Hoofdstuk 10 sluit af met de overweging dat het kernpunt van het boek – de staat als een actieve, ondernemende, risiconemende speler – niet altijd de realiteit is, maar een mogelijkheid die al te vaak van de hand wordt gewezen. De mogelijkheid wordt alleen werkelijkheid wanneer essentiële aannames worden verworpen. Aannames over hoe wij ons de staat binnen de eigen organisatie voorstellen (die instellingen in de publieke sector aanmoedigt om ondernemend te zijn, inclusief de noodzaak om mislukking niet te vrezen maar te verwelkomen); en over de relatie tussen de staat en andere actoren in het innovatiesysteem (bijvoorbeeld, door zichzelf te accepteren als een meer actieve speler, zal de rol van de staat in veel gevallen minder om aanmoediging en prikkels gaan en meer om de stuwende kracht). Het vermogen van de staat om aan te jagen, te stuwen en te sturen hangt af van het soort talent en ervaring dat hij kan aantrekken. De ironie is dat het laatste een groter probleem vormt in landen waar de staat zich op de achtergrond houdt, alleen maar ‘beheert’ en niet de leiding neemt met een dynamische visie. Tenzij we de talrijke mythes rond economische ontwikkeling ter discussie stellen en afstand doen van conventionele visies op de rol van de staat daarin, zullen we niet in staat zijn de structurele uitdagingen van de eenentwintigste eeuw aan te gaan of de technologische en organisatorische veranderingen teweeg te brengen die nodig zijn om op lange termijn duurzame en eerlijke groei te verwezenlijken.


      Het boek als geheel biedt een beter begrip van de centrale plaats die de publieke sector inneemt bij risicovolle activiteiten en radicale technologische veranderingen, die essentieel zijn voor groei en ontwikkeling. Het biedt een heel andere beschrijving van de staat dan die welke wordt gepresenteerd door de huidige economische beleidsmakers, die de neiging hebben de leidende rol van de staat bij innovatie en productie te miskennen. Het boek laat daarentegen scenario’s zien waarin de staat in hoogontwikkelde geïndustrialiseerde landen de belangrijkste bron van dynamiek en innovatie vormde en de hoofdrolspeler was in wat vaak de ‘kenniseconomie’ wordt genoemd: een economie die gedreven wordt door technologische verandering en het voortbrengen en verbreiden van kennis. Of het nu over de ontwikkeling van de luchtvaart gaat, van kernenergie, computers, het internet, biotechnologie of de huidige ontwikkelingen in groene technologie, het is én was de staat en niet de private sector die de motor van de groei heeft opgestart en ontwikkeld, door zijn bereidheid risico’s te nemen op gebieden waar de private sector die uit de weg ging. In een politiek klimaat waarin de grenzen van het staatsbeleid opzettelijk worden teruggeschoven, is het meer noodzakelijk dan ooit dat de bijdrage van de staat goed begrepen wordt. Anders missen we de kans om een welvarender toekomst te bouwen door net als in het verleden succesvolle publieke investeringen na te streven.


      Wat noodzakelijk is, is een diepgaand begrip van de arbeidsdeling op het gebied van innovatie in het kapitalistisch stelsel (die beschreven wordt in hoofdstuk 1) en van de rol die respectievelijk de private en de publieke sector spelen bij het scheppen, voortbrengen en verspreiden van innovaties. De reden dat het boek zich toespitst op innovatie is niet dat dit het enige of belangrijkste is waar de staat in kan investeren. Minstens even belangrijk is de rol van de staat in het garanderen van elementaire mensenrechten voor alle burgers – van publieke gezondheidszorg tot openbaar onderwijs – en eveneens het optuigen van de noodzakelijke infrastructuur en een juridisch stelsel waardoor de economie behoorlijk kan functioneren. De nadruk op innovatie is deels omdat het om een discussiepunt gaat waarbij de rol van de staat het vaakst wordt aangevallen. Terwijl de private sector doorgaans de hemel in wordt geprezen, wordt de rol van de publieke sector gebagatelliseerd. De staat wordt vaak voorgesteld als het probleem, of hij nu in nieuwe technologie investeert of de marktwerking verbetert. Daarom vormt het een essentieel onderdeel van de uitdaging dat we een evenwichtiger beeld krijgen van hoe de economie echt werkt. Pas als dat is gebeurd, kunnen we beginnen met het formuleren van het soort beleid dat werkt, in plaats van te blijven hangen in stereotiepen en beelden die alleen ideologische doelen dienen.
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      VAN CRISISIDEOLOGIE NAAR DE DELING VAN INNOVATIEVE ARBEID


      Regeringen zijn altijd belabberd geweest in het aanwijzen van winnaars, en dat zal waarschijnlijk alleen maar erger worden nu massa’s ondernemers en knutselaars online ontwerpen uitwisselen, die thuis vertalen in producten en die mondiaal uitventen vanuit een garage. Terwijl de revolutie voortraast moeten overheden zich tot de essentie beperken: betere scholen voor een vaardige beroepsbevolking, duidelijke regels en een effen speelveld voor alle soorten ondernemingen. Laat de rest aan de revolutionairen over.


      The Economist (2012)


      Wereldwijd wordt verkondigd dat de staat moet terugtreden om het herstel uit de crisis te bevorderen. De veronderstelling is dat als de staat zich maar afzijdig houdt, we de krachten van ondernemerschap en innovatie in de private sector ontketenen. De media, het bedrijfsleven en liberalistische politici gaan uit van deze makkelijke tegenstelling en versterken het beeld van het contrast tussen een dynamische, innovatieve en competitieve ‘revolutionaire’ private sector tegenover een logge, bureaucratische, inerte, bemoeizuchtige publieke sector. De boodschap wordt zo vaak herhaald dat het door het brede publiek wordt geaccepteerd als de waarheid van het gezonde verstand, en heeft velen doen geloven dat de financiële crisis van 2007, die al snel ontaardde in een diepe economische crisis, veroorzaakt werd door overheidsschulden in plaats van de ware toedracht.


      En de taal die werd gebruikt loog er niet om. In maart 2011 beloofde de Britse premier David Cameron de ‘vijanden van ondernemerschap’ die bij de overheid werkzaam waren, en die hij omschreef als de ‘bureaucraten in overheidsinstellingen’, aan te pakken (Wheeler 2011). De retoriek sloot aan bij het bredere thema van de Britse regering, dat van de Big Society, waar de verantwoordelijkheid voor het leveren van publieke diensten door de staat is overgedragen aan individuen die ofwel op eigen gezag opereerden ofwel gezamenlijk optraden via het maatschappelijk middenveld – met als argument dat de resulterende ‘vrijheid’ van de invloed van de staat dergelijke dienstverlening nieuw leven zou inblazen. De gebruikte uitdrukkingen, zoals ‘vrije’ scholen (het equivalent van de Amerikaanse charter schools, die onafhankelijk zijn van maar gefinancierd worden door de overheid), suggereren dat scholen wanneer ze zich maar kunnen bevrijden van de verstikkende greep van de overheid, voor de leerlingen interessanter worden en ook efficiënter beheerd worden.


      De outsourcing van een toenemend aandeel van publieke dienstverlening aan de private sector overal ter wereld wordt doorgaans gerechtvaardigd op grond van juist dit efficiency-argument. Toch is vrijwel nooit een degelijk onderzoek gedaan naar de werkelijke kostenbesparingen die deze uitbesteding opleveren – vooral als het gebrek aan kwaliteitscontrole en de absurde kosten die het proces met zich meebrengt worden meegenomen. Het recente schandaal van de uitbesteding van de veiligheid van de Olympische Spelen in Londen in 2012 aan een bedrijf dat G4S heet en dat een wanprestatie leverde als gevolg van volslagen incompetentie, leidde ertoe dat het Britse leger moest worden ingezet om de veiligheid tijdens de Spelen te waarborgen. Hoewel de managers van het bedrijf een ‘berisping’ kregen, maakt het nog steeds winst en blijft outsourcing toenemen. Een voorbeeld waarin outsourcing werd afgehouden was de keuze van de BBC om zelf het internetplatform voor zijn uitzendingen te bouwen (de iPlayer), wat ervoor zorgde dat de omroep in staat was een dynamische, innovatieve organisatie te blijven, die nog steeds toptalent aantrekt en een groot marktaandeel houdt zowel voor de radio als de tv – iets waar publieke omroepen in andere landen alleen maar van kunnen dromen.


      De visie op de staat als vijand van het bedrijfsleven is een perspectief dat in de serieuze zakenpers voortdurend is terug te vinden. Zo maakt The Economist regelmatig gewag van de overheid als ‘hobbesiaanse leviathan’ die aan de zijlijn zou moeten blijven (The Economist 2011a). Hun recept voor economische groei is vooral het creëren van vrijere markten en de juiste condities waarin nieuwe ideeën kunnen gedijen, in plaats van kiezen voor een meer activistische aanpak (The Economist 2012). En in een recent speciaal rapport over de groene revolutie bepleitte het blad expliciet, zoals boven aan dit hoofdstuk aangehaald, dat de overheid zich behoort te ‘beperken tot de essentie’, zoals het financieren van onderwijs en onderzoek; de rest dient te worden overgelaten aan de ‘revolutionairen’, dat wil zeggen het bedrijfsleven. Zoals in de hoofdstukken 4 tot 8 zal worden betoogd, is deze revolutionaire geest in de private sector dikwijls ver te zoeken, en moeten de meest riskante en onzekere zaken door de staat worden aangepakt.


      Zolang ze niet bezig zijn bij de staat te lobbyen voor specifieke vormen van steun, hebben gevestigde zakelijke lobby’s altijd gepleit voor vrijheid van de lange arm van de staat, waarvan zij vinden dat deze hun kansen op succes smoort door het opleggen van arbeidsrechten, belastingen en regelgeving. Het conservatieve Adam Smith Institute pleit voor vermindering van het aantal regelgevende instanties in het VK om de Britse economie in staat te stellen ‘een explosie van innovatie en groei [te] beleven’ (Ambler en Boyfield 2010, 4). In de VS worden aanhangers van de Tea Party verenigd door hun wens tot beperking van de overheidsuitgaven en bevordering van vrije markten. Grote farmaceutische bedrijven die, zoals we in hoofdstuk 3 zullen zien, tot degene behoren die het meeste profijt hebben van publiek gefinancierd onderzoek, pleiten voortdurend voor minder regulering en ‘bemoeienis’ in wat naar ze zeggen een uiterst innovatieve bedrijfstak is.


      In de eurozone


      In de eurozone wordt tegenwoordig beweerd dat alle kwalen van de ‘perifere’ EU-landen zoals Portugal en Italië te wijten zijn aan een spilzieke publieke sector, en wordt voorbijgegaan aan de aanwijzingen dat dergelijke landen eerder gekenmerkt worden door een verkalkte publieke sector die heeft nagelaten het soort strategische investeringen te plegen zoals de meer succesvolle landen in de ‘kern’ van Europa, Duitsland bijvoorbeeld, al tientallen jaren doen (Mazzucato 2012b).


      De ideologie is zo sterk dat er met gemak een geschiedenis op wordt geconstrueerd. Een opmerkelijk aspect van de financiële crisis die in 2007 begon, was dat hoewel deze overduidelijk het gevolg was van excessieve private schulden (vooral in de Amerikaanse onroerendgoedmarkt), mensen later is aangepraat dat de publieke schulden de hoofdschuldige waren. Het is waar dat de schulden van de publieke sector (Alessandri en Haldane 2009) scherp stegen als gevolg van zowel de door de overheden betaalde reddingsoperaties van banken als de slinkende belastingopbrengsten die het gevolg waren van de in veel landen resulterende recessie. Maar het is moeilijk vol te houden dat de financiële crisis, of de economische crisis die daaruit voortkwam, werd veroorzaakt door publieke schulden. Het kernprobleem was niet de hoogte van de uitgaven van de publieke sector maar het soort uitgaven. Bijvoorbeeld, een van de redenen waarom de groei in Italië de afgelopen vijftien jaar zo laag is geweest, is niet dat het land te veel uitgaf maar dat het te weinig uitgaf op terreinen als onderwijs, menselijk kapitaal en R&D. Dus zelfs bij het betrekkelijk bescheiden begrotingstekort van voor de crisis (ongeveer 4 procent) bleef de schuld als percentage van het bbp stijgen omdat de groeivoet van de noemer in deze ratio dicht bij nul bleef.


      Er zijn natuurlijk landen met een lage groei en hoge publieke schulden, maar het is zeer de vraag wat oorzaak is en wat gevolg. De recente controverse over het werk van Reinhart en Rogoff (2010) laat zien dat dit een verhitte discussie is. Wat echter het meest schokkend was aan dat debat, was niet zozeer dat hun statistisch onderzoek (gepubliceerd in wat geacht werd het meest toonaangevende economische vakblad te zijn) onjuist en slordig bleek te zijn gedaan, maar vooral hoe snel mensen de kern van de uitkomst voor waar aannamen: dat een schuld van boven de 90 procent van het bbp noodzakelijkerwijze de groei onderuithaalt. De gevolgtrekking werd het nieuwe dogma: begrotingsdiscipline zal automatisch (en op afdoende wijze) de groei doen terugkeren. En toch zijn er veel landen met een hogere publieke schuld die stabiele groei hebben laten zien (zoals Canada, Nieuw-Zeeland en Australië – die alle drie genegeerd werden). Nog evidenter is dat het zeker niet de totale omvang van de publieke sector is die ertoe doet, maar hoe het geld wordt uitgegeven. Uitgaven aan nutteloze ambtenarij, of smeergelden, zijn natuurlijk niet hetzelfde als uitgaven om de gezondheidszorg doelmatiger en efficiënter te maken, of uitgaven aan hoogwaardig onderwijs of grensverleggend onderzoek dat bijdraagt tot het opbouwen van menselijk kapitaal en toekomstige technologieën. De variabelen die economen hebben geïdentificeerd als van belang voor groei – zoals onderwijs en R&D – zijn kostbaar. Het feit dat de zwakste landen in Europa, met een hoge publieke schuld in relatie tot het bbp, op deze terreinen heel weinig hebben uitgegeven (ten koste van de noemer in de ratio, het bbp) zou niemand mogen verbazen. Het recept van begrotingsdiscipline dat hun momenteel wordt opgedrongen zal het probleem echter alleen maar groter maken.


      Hier ontstaat een self-fulfilling prophecy: hoe geringschattender we over de rol van de staat in de economie praten, hoe minder de overheid in staat is die rol te versterken en de staat tot relevante speler te maken, en hoe minder we ook bij machte zijn om toptalenten aan te trekken. Is het toeval dat het Amerikaanse ministerie van Energie, de overheidsinstelling die het meest uitgeeft aan R&D met een van de grootste budgetten (per hoofd van de bevolking) voor energieonderzoek in de OESO, een winnaar van de Nobelprijs voor natuurkunde kon aantrekken als bestuurder? Of dat landen met veel minder ambitieuze plannen voor hun overheidsinstellingen veel vatbaarder zijn voor vriendjespolitiek bij benoemingen en voor gebrek aan expertise? Natuurlijk is het probleem niet alleen een kwestie van expertise, maar het vermogen talent aan te trekken is een indicator van het belang dat in een bepaald land aan publieke instellingen wordt toegekend.


      Kiest de staat de winnaars of kiezen de verliezers de staat?


      We krijgen voortdurend te horen dat de staat een beperkte rol in de economie moet spelen vanwege zijn onvermogen tot het ‘aanwijzen van winnaars’, of de ‘winnaars’ nu nieuwe technologieën, economische sectoren of specifieke bedrijven zijn. Maar wat genegeerd wordt is dat in veel van de gevallen waarin de staat daar niet in slaagde, hij iets probeerde te doen wat veel moeilijker was dan wat veel private bedrijven doen: ofwel het verlengen van de hoogtijdagen van een volgroeide industrie (het experiment met de Concorde of het Amerikaanse project voor supersonisch transport), ofwel het lanceren van een nieuwe technologiesector (het internet of de IT-revolutie).


      Het werken op zo’n moeilijk terrein maakt de kans op falen veel groter. Door steeds maar af te geven op het vermogen van de staat om een effectieve en innovatieve rol te spelen in de samenleving, geven we de staat niet alleen al te makkelijk de schuld van een aantal van de mislukkingen, maar hebben we bovendien nagelaten de juiste maatstaven te ontwikkelen om de investeringen eerlijk te beoordelen. Publiek durfkapitaal is bijvoorbeeld iets heel anders dan privaat durfkapitaal. De staat is bereid te investeren op gebieden waar de risico’s veel hoger zijn, waarbij hij meer geduld heeft en lagere verwachtingen koestert ten aanzien van toekomstige rendementen. Dit is per definitie een moeilijker situatie. Toch worden de rendementen van publiek versus privaat durfkapitaal met elkaar vergeleken zonder met dit verschil rekening te houden.


      Ironisch genoeg heeft het onvermogen van de staat om de eigen positie te verdedigen, om uit te leggen welke rol hij speelde in het aanwijzen van de winnaars (van het internet tot bedrijven als Apple), het makkelijker gemaakt kritiek te uiten op de voorkomende mislukkingen (zoals het project supersonisch transport). Erger nog, de staat reageerde op kritiek door kwetsbaar en timide te worden, makkelijk doelwit van lobby’s die uit zijn op publieke middelen voor eigen gewin, of van commentatoren die klakkeloos de mythes over de oorsprong van economische dynamiek blijven navertellen.


      In de late jaren 1970 werd de vermogenswinstbelasting in de VS aanzienlijk verlaagd na de lobbyactiviteiten namens de Amerikaanse durfkapitalisten (Lazonick 2009, 73). De lobbyisten verklaarden tegenover de overheid dat durfkapitalisten zowel het internet als de vroege halfgeleiderindustrie hadden gefinancierd, en dat er zonder durfkapitalisten geen sprake zou zijn van innovatie. Dezelfde spelers die de vruchten plukten van de kostbare staatsinvesteringen in wat later de dotcomrevolutie zou worden, wisten dus met succes de overheid over te halen hun belastingen te verlagen. Op deze wijze werden de zakken van de overheid zelf, die zo cruciaal waren voor het financieren van innovatie, geleegd door degenen die er afhankelijk van waren geweest voor hun eigen succes.


      Door het gebrek aan vertrouwen in de eigen rol werd de overheid bovendien maar al te ontvankelijk voor de mythes over de oorsprong van innovatie en ondernemerschap. De grote farmaceutische bedrijven proberen de overheid ervan te overtuigen dat zij te lijden hebben onder te veel regelgeving en bureaucratie terwijl de sector tegelijk afhankelijk is van door de overheid gefinancierde R&D. MKB-organisaties overtuigden de overheden van veel landen ervan dat zij als categorie te weinig geld krijgen. Toch ontvangen zij in veel landen meer geld dan de politie, zonder de banen of de innovatie te leveren die dergelijke ondersteuning zou rechtvaardigen (Hughes 2008; Storey 2006). Als de staat beter had begrepen hoe de eigen investeringen tot de opkomst van de meest succesvolle nieuwe ondernemingen zoals Google, Apple en Compaq hebben geleid, zou hij zich misschien beter tegen dergelijke argumenten teweer kunnen stellen.


      Maar de staat had geen goede afdeling marketing en communicatie. Stel je voor hoeveel makkelijker het gevecht van president Obama voor een nationale gezondheidszorg in de VS zou zijn geweest als de Amerikaanse bevolking wist welke belangrijke rol de Amerikaanse overheid speelde bij de financiering van de meest radicale nieuwe medicijnen (zoals in hoofdstuk 3 besproken wordt). Dit is geen propaganda, het is het verhogen van het bewustzijn omtrent de geschiedenis van de technologie. Op het gebied van de gezondheidszorg was de rol van de staat er niet een van bemoeizucht maar van schepping en innovatie. Het verhaal dat verteld, en helaas geloofd wordt, is dat van een innovatieve farmaceutische sector en een bemoeizuchtige overheid. Het is om verschillende redenen van belang deze (ingewikkelde) geschiedenis goed te vertellen. De hoge prijzen die betaald moeten worden voor medicijnen, of die nu door de staat zijn gesubsidieerd of niet, worden door de bedrijfstak gerechtvaardigd op grond van de veronderstelde hoge kosten van onderzoek en ontwikkeling. De waarheid boven tafel krijgen kan er niet alleen toe bijdragen dat de overheid een beter beleid kan voeren, maar ook dat het marktsysteem beter werkt.


      De nadruk op de staat als ondernemende speler is natuurlijk niet bedoeld om het bestaan van ondernemende activiteiten in de private sector te ontkennen – van de rol van jonge ondernemingen die voor de dynamiek achter nieuwe bedrijfstakken zorgen (bijvoorbeeld Google) tot de belangrijke private financieringsbronnen zoals durfkapitaal. Het probleem is vooral dat dit doorgaans het enige verhaal is dat wordt verteld. Silicon Valley en de opkomst van de biotechnologie worden doorgaans toegeschreven aan de genieën achter de kleine hightechbedrijven zoals Facebook, of de proliferatie van kleine biotechbedrijven in Boston in de VS of Cambridge in het VK. De Europese ‘achterstand’ ten opzichte van de VS wordt vaak toegeschreven aan de zwakte van de sector durfkapitaal in Europa. Voorbeelden uit deze hightechsectoren in de VS worden vaak gebruikt als argument waarom we minder staat en meer markt nodig hebben: als we de balans zouden kunnen doen omslaan ten gunste van de markt zou dat Europa in staat stellen eigen ‘Googles’ voort te brengen. Maar hoeveel mensen weten dat het algoritme dat tot het succes van Google leidde, gefinancierd is uit een beurs van de Amerikaanse publieke National Science Foundation (Battelle 2005)? Of dat moleculaire antilichamen, die de grondslag legden voor de biotechnologie voordat de sector durfkapitaal ontving, werden ontdekt in de laboratoria van de Britse publieke Medical Research Council (MRC)? Hoeveel mensen beseffen dat veel van de meest innovatieve jonge bedrijven in de VS niet gefinancierd werden door privaat durfkapitaal naar door publiek durfkapitaal, zoals verstrekt door het Small Business Innovation Research programma (SBIR)?


      Uit deze ervaringen zijn belangrijke lessen te trekken. Zij dwingen ertoe dat het debat verder gaat dan de rol van de staat in het stimuleren van de bestedingen, of de zorgen over het aanwijzen van ‘winnaars’. In plaats daarvan hebben we een argument voor een doelgerichte, proactieve, ondernemende overheid, die in staat is risico’s te nemen en een doeltreffend netwerk van actoren kan opbouwen die het beste van de private sector in stelling kan brengen ten bate van het nationaal welzijn, voor een middellange of lange tijdshorizon. Het is de staat die als voornaamste investeerder en katalysator optreedt en het netwerk aanzet om actie te ondernemen en kennis te verspreiden. De staat kan optreden als schepper van de kenniseconomie, niet alleen maar als facilitator, en doet dat ook.


      Het pleidooi voor een ondernemende staat is niet ‘nieuwe’ industriepolitiek, omdat het in feite gaat om wat er gebeurd is. Zoals Block en Keller (2011, 95) zo goed hebben uiteengezet, zijn de activiteiten van de staat op dit gebied ‘verborgen’, vooral om een reactie van conservatief rechts te voorkomen. Er is een overdaad aan bewijs voor de cruciale rol van de staat in de geschiedenis van de computerindustrie, het internet, de farmaceutische en biotechnologie-industrie, nanotechnologie en de opkomende sector groene technologie. In al deze gevallen durfde de staat het aan om – tegen alle gangbare verwachtingen in – over het ‘onmogelijke’ na te denken: een nieuwe technologische kans scheppen; de enorme aanloopinvesteringen plegen; een gedecentraliseerd netwerk opzetten van actoren die het riskante onderzoek moesten uitvoeren; en vervolgens de gelegenheid scheppen voor een dynamisch proces van ontwikkeling en commercialisering.


      Meer dan marktfalen en systeemfalen


      Economen die bereid zijn toe te geven dat de staat een belangrijke rol speelt, gebruiken vaak een specifiek kader dat ‘marktfalen’ genoemd wordt. Vanuit dit perspectief geldt het feit dat markten ‘imperfect’ zijn als de uitzondering, wat betekent dat de staat wel een rol moet spelen maar niet een heel belangrijke. Imperfecties kunnen om uiteenlopende redenen ontstaan: de onwil van private bedrijven om te investeren op terreinen, zoals fundamenteel onderzoek, waar zij onvoldoende private winsten kunnen genereren omdat de resultaten ‘publieke baten’ zijn die ter beschikking staan van alle bedrijven (de resultaten van R&D als een positieve externaliteit); het feit dat private bedrijven de kosten van hun vervuiling niet incalculeren in hun kostprijs (vervuiling als negatieve externaliteit); of het feit dat het risico van bepaalde investeringen te hoog is om alleen door een individueel bedrijf te worden gedragen (wat tot onvolledige markten leidt). Gegeven deze verschillende vormen van marktfalen kan de verwachte rol van de staat bijvoorbeeld zijn: publiek gefinancierd fundamenteel onderzoek; belastingen op vervuilende bedrijven; en publieke financiering van infrastructurele projecten. Hoewel dit kader zijn nut heeft, biedt het geen verklaring voor de ‘visionaire’ strategische rol die de overheid heeft gespeeld met deze investeringen. De ontdekking van het internet of de opkomst van de sector nanotechnologie kwam niet voort uit iets wat de private sector wilde maar waarvoor het de investeringsmiddelen niet kon vinden. Beide kwamen voort uit de visie die de overheid had op een terrein waar de private sector nog geen notie van had. Zelfs nadat de nieuwe technologieën door de overheid waren geïntroduceerd, was de private sector nog te bang om erin te investeren. De overheid moest zelfs de commercialisering van internet ondersteunen. En het duurde jaren voordat private durfkapitalisten het aandurfden om geld te steken in bedrijven op het gebied van biotechnologie of nanotechnologie. In deze en veel vergelijkbare gevallen was het de staat die over de meest agressieve animal spirits bleek te beschikken.


      Er staan veel voorbeelden tegenover waaruit de staat naar voren komt als allesbehalve een ‘ondernemende’ speler. Tenslotte is het ontwikkelen van nieuwe technologie en het ondersteunen van nieuwe bedrijfstakken niet de enige belangrijke taak van de staat. Maar het onderkennen van de gevallen waarin de staat een ondernemende rol speelde draagt bij tot geïnformeerd beleid, dat nu nog te vaak gebaseerd is op de aanname dat de rol van de staat hoogstens bestaat uit het corrigeren van marktfalen of het faciliteren van innovatie voor de ‘dynamische’ private sector. De veronderstelling dat de staat niets anders hoeft te doen dan de private sector een zetje in de goede richting geven, dat belastingfaciliteiten werken omdat het bedrijfsleven graag in innovatie investeert, dat het wegnemen van belemmeringen en regels noodzakelijk is, dat kleine bedrijven – domweg vanwege hun omvang – flexibeler en ondernemender zijn en directe en indirecte steun nodig hebben: het zijn allemaal mythes. Het zijn mythes over de herkomst van ondernemerschap en innovatie. Ze vormden een belemmering voor zo effectief mogelijk beleid in het bevorderen van het soort innovatie dat bedrijven niet op eigen initiatief zouden hebben opgepakt.


      Het hobbelige risicolandschap


      Zoals in het volgende hoofdstuk uitgebreider aan de orde zal komen, betogen innovatie-economen uit de ‘evolutionaire’ traditie (Nelson en Winter 1982) dat er ‘systemen’ van innovatie nodig zijn opdat nieuwe kennis en innovatie zich over de economie kunnen verspreiden, en dat innovatiesystemen (bedrijfstakgewijs, regionaal, nationaal) de aanwezigheid vereisen van dynamische verbanden tussen de verschillende spelers (bedrijven, financiële instellingen, onderzoek en onderwijs, publieke fondsen, intermediaire structuren), alsook van horizontale verbanden binnen organisaties en instellingen (Lundvall 1992; Freeman 1995). Wat echter zelfs in deze discussie ontbreekt, is de precieze rol die elke speler realistischerwijze speelt met betrekking tot het ‘hobbelige’ en complexe risicolandschap. Veel fouten van het huidige innovatiebeleid zijn te wijten aan het feit dat spelers op de verkeerde plek in dit landschap worden geplaatst (zowel in de tijd als in de ruimte). Zo is het naïef om te verwachten dat durfkapitaal heden ten dage het voortouw neemt in het vroege en meest riskante stadium van enige nieuwe economische sector (zoals schone technologie). In de biotechnologie, de nanotechnologie en het internet diende durfkapitaal zich pas aan vijftien tot twintig jaar nadat publieke fondsen de belangrijkste investeringen hadden gepleegd.


      De geschiedenis laat in feite zien dat die gebieden in het risicolandschap (binnen sectoren op een gegeven moment, of bij het ontstaan van een sector) die zich kenmerken door een hoge kapitaalintensiteit en grote technologische en marktrisico’s, door de private sector gemeden worden, en grote bedragen aan (verschillende soorten) middelen van de publieke sector nodig hadden, alsmede een visie en leiderschap vanuit de publieke sector om ze van de grond te krijgen. De staat stond achter de meeste technologische revoluties en periodes van langdurige groei. Dat is waarom een ‘ondernemende staat’ noodzakelijk is om risico’s te nemen en een nieuwe visie te creëren, en niet alleen om marktfalen te corrigeren.


      Door onbegrip over de rol die verschillende actoren spelen kan het makkelijker gebeuren dat de overheid zich laat inpakken door specifieke belangen die hun rol in een bepaalde retorische en ideologische context plaatsen, zonder bewijs of reden. Terwijl durfkapitalisten, zoals we zagen, hard hebben gelobbyd voor lagere vermogenswinstbelastingen, plegen ze hun investeringen in nieuwe technologieën niet op grond van belastingtarieven; ze plegen ze op basis van de risico’s die ze zien, risico’s die doorgaans sterk gereduceerd worden door voorafgaande decennia van staatsinvesteringen. Zonder een beter begrip van de spelers die betrokken zijn bij het innovatieproces riskeren we toe te staan dat een symbiotisch innovatiesysteem, waarin de staat en de private sector beide profiteren, verandert in een parasitair systeem waarin de private sector in staat is de baten te ontfutselen aan een staat die zij tegelijkertijd weigert te financieren.


      Symbiotische versus parasitaire innovatie-ecosystemen


      Het is tegenwoordig gebruikelijk om te spreken van innovatiesystemen als ‘innovatie-ecosystemen’. Die uitdrukking ligt voor op de tong van menig innovatiespecialist en beleidsmaker. Maar hoe weten we zeker dat het innovatie-ecosysteem er een is dat resulteert in een symbiotische relatie tussen de publieke en de private sector, en niet in een parasitaire relatie? Met andere woorden, zullen hogere investeringen van de staat in het innovatie-ecosysteem ertoe leiden dat de private sector minder investeert en zijn ingehouden winsten gebruikt om de kortetermijnwinst te vergroten (via praktijken als share buybacks, het aankopen van eigen aandelen) of juist meer, op riskanter gebieden zoals de opbouw van menselijk kapitaal en onderzoek en ontwikkeling, om de groei op lange termijn te bevorderen?


      Een vraag als deze kan worden gepresenteerd in termen van ‘crowding out’, ‘verdringing’. Crowding out is in de economie een hypothese volgens welke het gevaar van staatsinvesteringen is dat deze besparingen opslokken die gebruikt hadden kunnen worden door de private sector voor de eigen investeringsplannen (Friedman 1979). Keynesianen verwerpen het idee dat staatsuitgaven private investeringen verdringen, door erop te wijzen dat dit alleen geldt in een tijd van volledige capaciteitsbenutting, een situatie die zich vrijwel nooit voordoet. De thema’s die in dit boek aan de orde worden gesteld bieden echter een ander perspectief: dat een ondernemende overheid investeert op gebieden waar de private sector niet zou investeren, zelfs als de middelen ervoor beschikbaar waren. En juist die moedige, risiconemende, visionaire rol van de staat wordt genegeerd. Bedrijfsinvesteringen zijn voornamelijk beperkt niet door besparingen maar door het eigen gebrek aan moed (of keynesiaanse animal spirits) – de mentaliteit van de bekende weg. Uit onderzoeken op bedrijfsniveau komt naar voren dat de toetreding van bedrijven tot specifieke bedrijfstakken niet bepaald wordt door de bestaande winsten in die sector maar door de vooruitzichten op technologische en marktkansen (Dosi et al. 1997). En die kansen hangen samen met de mate van staatsinvesteringen op die gebieden.


      Maar wat als dat potentieel moedige aspect van de private sector wordt aangetast doordat de publieke sector in het gat springt? In plaats van dat te zien in termen van ‘verdringing’, denk ik dat we het zo moeten aanpakken dat het resulteert in het opbouwen van privaat-publieke partnerschappen die meer symbiotisch dan parasitair zijn. Het probleem is niet dat de staat te veel innovatie heeft gefinancierd, waardoor de private sector minder ambitieus is geworden. Het probleem is dat beleidsmakers niet ambitieus genoeg zijn geweest om te eisen dat dergelijke steun deel uitmaakt van een meer collaboratieve inspanning waarbij ook de private sector doet wat van haar verwacht mag worden. In plaats daarvan zijn grote R&D-laboratoria gesloten en zijn ook de uitgaven aan onderzoek afgenomen. In veel landen, waaronder het VK, zijn de bedrijfsbestedingen aan R&D gedaald (Hughes en Mina 2011). Aangezien de staatsuitgaven en de uitgaven van bedrijven aan R&D de neiging hebben gecorreleerd te zijn (de eerste maken dat de animo voor de tweede afneemt), is het van belang dat beleidsmakers meer moed tonen – niet alleen in het verstrekken van middelen aan sectoren maar ook in het eisen dat bedrijven in die sectoren hun eigen inzet voor innovatie vergroten. Een recent onderzoek van het MIT stelt dat het huidige ontbreken in de VS van bedrijfslaboratoria als Xerox PARC (dat de technologie van de grafische interface voor de besturingssystemen van zowel Apple als Windows voortbracht) en Bell Labs – die beide in hoge mate medegefinancierd werden vanuit budgetten van overheidsinstellingen – een van de redenen is waarom de Amerikaanse innovatiemachine onder druk staat (MIT 2013).


      Het probleem is ook zichtbaar in bedrijfstakken als de farmaceutische industrie, waar de trend is dat de publieke investeringen in R&D toenemen terwijl de bestedingen van de private sector afnemen. Volgens Lazonick en Tulum (2012) hebben de National Institutes of Health (NIH) over het afgelopen decennium meer dan 300 miljard dollar besteed (in 2012 alleen al 30,9 miljard) en zijn ze meer betrokken geraakt bij de ontwikkelingscomponent daarin, wat betekent dat ze hogere kosten van de ontwikkeling van medicijnen voor hun rekening nemen (zoals via klinische proeven), terwijl private farmaceutische bedrijven over het geheel genomen minder aan R&D hebben uitgegeven, terwijl veel onderzoekslaboratoria zelfs werden gesloten. Natuurlijk zijn de totale R&D-uitgaven misschien toegenomen, omdat het onderdeel ontwikkeling steeds duurder wordt. Maar dit verhult het onderliggende probleem. Terwijl sommige onderzoekers de afnemende uitgaven aan onderzoek hebben gerechtvaardigd op grond van lage productiviteit van onderzoek en ontwikkeling (de hogere uitgaven worden niet weerspiegeld in meer ontdekkingen), hebben andere, zoals Angell (1984; voormalig hoofdredacteur van de New England Journal of Medicine) de grote farmaceutische bedrijven meer expliciet verweten hun bijdrage te laten versloffen. Ze stelt dat al decennialang de meest radicale nieuwe medicijnen uit publieke laboratoria komen, terwijl de private bedrijven zich vooral bezighouden met me too-medicijnen (licht gemodificeerde bestaande medicijnen) en marketing (zie hoofdstuk 3 voor meer details). En in de afgelopen jaren hebben CEO’s van grote farmaceutische bedrijven toegegeven dat hun besluit om hun laboratoria af te slanken – of in sommige gevallen te sluiten – er het gevolg van is dat zij onderkenden dat in het ‘open’ innovatiemodel het grootste deel van hun onderzoeksresultaten worden verkregen via kleine biotechnologiebedrijven of publieke laboratoria (Gambardella 1995; China Briefing 2012). De grote farmaceutische bedrijven richten zich nu op samenwerking in dergelijke allianties en op de ‘integratie’ van elders verworven kennis, in plaats van het zelf financieren van R&D.


      Financialisering


      Een van de grootste problemen, waar we in hoofdstuk 9 op terugkomen, is de wijze waarop dergelijke reducties in de R&D-uitgaven samenvielen met een toenemende ‘financialisering’ van de private sector. Hoewel de causaliteit moeilijk te bewijzen is, kan niet worden ontkend dat in dezelfde tijd waarin de private farmaceutische bedrijven hun onderzoeksuitgaven hebben verlaagd, ze voor grotere bedragen eigen aandelen hebben teruggekocht – een strategie die wordt gebruikt om de aandelenkoers op te vijzelen, wat een positieve invloed heeft op de waarde van opties en vaak aan die opties gekoppelde directiebeloningen. Pfizer bijvoorbeeld, dat in 2011 6,2 miljard dollar aan dividend uitkeerde, kocht in datzelfde jaar voor 9 miljard eigen aandelen, een bedrag gelijk aan 90 procent van de nettowinst en 99 procent van de R&D-uitgaven. Amgen, het grootste bedrijf dat zich uitsluitend met biofarmaceutica bezighoudt, heeft in elk jaar sinds 1992 eigen aandelen gekocht, voor een totaal van 42,2 miljard dollar, waarvan 8,3 miljard in 2011. Sinds 2002 overtroffen de kosten van Amgens aandelenaankopen elk jaar behalve 2004 die van de uitgaven aan onderzoek en ontwikkeling, en over de hele periode bedroegen ze 115 procent van de onderzoeks- en ontwikkelingsuitgaven en 113 procent van de nettowinst (Lazonick en Tulum 2011). Het feit dat de grote farmaceutische concerns steeds minder aan R&D spenderen op hetzelfde moment dat de staat meer uitgeeft – en intussen meer besteden aan het terugkopen van aandelen – maakt dit specifieke innovatie-ecosysteem veel meer parasitair dan symbiotisch. Dit is geen kwestie van crowding out: dit is meeliften. Het terugkopen van aandelen verhoogt de aandelenkoersen, ten bate van het topmanagement en beleggers die de meerderheid van de aandelen bezitten. Een hogere aandelenkoers creëert geen waarde (wat innovatie wel doet) maar vergemakkelijkt het onttrekken ervan. Aandeelhouders en management worden zo ‘beloond’ voor het profiteren van de golf van innovaties die door de staat is teweeggebracht. In hoofdstuk 9 ga ik nader in op het probleem van waardeonttrekking en stel ik de vraag of een deel van het ‘rendement’ van innovatie zou moeten worden teruggegeven aan werknemers en de staat, eveneens belangrijke deelnemers aan en stakeholders in het innovatieproces.


      Helaas lijkt hetzelfde probleem op te duiken in de opkomende sector schone technologie. In 2010 vroeg de American Energy Innovation Council (AEIC), een bedrijfstakorganisatie, de Amerikaanse overheid om haar uitgaven aan schone technologie te verdrievoudigen, tot 16 miljard dollar per jaar, en een extra 1 miljard dollar uit te trekken voor het Advanced Research Project Agency – Energy (Lazonick 2011c). Tegelijk hebben de bedrijven die deel uitmaken van de AEIC tussen 2001 en 2010 237 miljard uitgegeven aan het terugkopen van aandelen. De voornaamste bestuurders van de AEIC zijn afkomstig uit bedrijven die in 2011 een collectieve nettowinst hadden van 37 miljard dollar en naar schatting 16 miljard dollar uitgaven aan R&D. Dat zij menen dat de enorme bedragen waarover hun bedrijven beschikken ontoereikend zijn voor meer innovatie op het gebied van schone technologie, is een aanwijzing van de rol van de staat als initiator van innovatie of van hun eigen aversie tegen risico’s nemen – of beide.


      Het terugkopen van aandelen is geen geïsoleerd probleem maar alomtegenwoordig: in het afgelopen decennium hebben de bedrijven van de S&P 500 3 biljoen dollar uitgegeven aan het terugkopen van eigen aandelen (Lazonick 2012). De grootste terugkopers (vooral oliemaatschappijen en farmaceutische concerns) beweren dat dit te maken heeft met gebrek aan nieuwe investeringskansen. In feite worden in veel gevallen de duurste (dat wil zeggen meest kapitaalintensieve) investeringen in nieuwe kansen zoals medicijnen en hernieuwbare energie (investeringen met een hoog markt- en technologisch risico) door de publieke sector gepleegd (GWEC 2012). Dit roept de vraag op of het model van ‘open innovatie’ disfunctioneel aan het worden is. Nu grote bedrijven steeds afhankelijker worden van allianties met kleine bedrijven en van de publieke sector, wijst alles erop dat de grote spelers zich meer toeleggen op winstgroei op de korte termijn (door de markt te manipuleren) dan op investeringen op de lange termijn. In de hoofdstukken 9 en 10 kom ik op deze vraag terug.


      Nu ‘nieuwe’ industriepolitiek weer op de agenda staat en veel landen proberen hun economieën te ‘herbalanceren’ weg van financiën en in de richting van ‘reële’ sectoren, is het belangrijker dan ooit om de vraag te stellen wat deze herbalancering zal inhouden (Mazzucato 2012a). Sommigen hebben vooral gewezen op de noodzaak van verschillende soorten privaat-publieke samenwerking die innovatie en economische groei kunnen bevorderen. Ik betoog hier (en kom daar nader op terug in de hoofdstukken 8 en 9) dat we er meer op gespitst moeten zijn het type partnerschappen te realiseren dat de betrokkenheid van alle partijen vergroot, en dat niet leidt tot het soort problemen als de financialisering van de economie: socialisering van de risico’s, privatisering van de beloningen.


      Vooral het werk van Rodrik (2004) is van groot belang geweest door de aandacht te vestigen op de noodzaak de interacties tussen de publieke en de private sector te heroverwegen, en meer nadruk te leggen op processen in plaats van beleidsuitkomsten. Hij kijkt vooral naar het soort exploratieprocessen dat de publieke en private sectoren in staat stelt van elkaar te leren, in het bijzonder in termen van de kansen en beperkingen waar elk mee te maken heeft (Rodrik 2004, 3). Hij leidt hieruit af dat het probleem niet ligt in het soort instrumenten (belastingfaciliteiten of subsidies) of het soort sectoren (staal of software) dat we kiezen, maar in de vraag hoe beleid processen van zelfontdekking kan bevorderen, wat weer creativiteit en innovatie stimuleert. Hoewel ik het eens ben met Rodriks algemene punt over de noodzaak van het bevorderen van exploratie en trial and error (dit is in wezen een kernaspect van de ‘evolutietheorie van economische verandering’ die in het volgende hoofdstuk aan de orde komt), geloof ik dat de geschiedenis van de technologische verandering ons leert dat de keuze van specifieke sectoren een absoluut cruciaal onderdeel is van dit proces. Het internet zou er nooit geweest zijn als het niet doelbewust was ‘aangewezen’ door DARPA, en hetzelfde geldt voor nanotechnologie die werd aangewezen door de National Science Foundation (NSF) en later door het National Nanotech Initiative (die beide in hoofdstuk 4 besproken worden). En wat het belangrijkste is, de groene revolutie zal niet van de grond komen totdat deze doelbewust zal zijn aangewezen en ondersteund door de staat (zoals in de hoofdstukken 6 en 7 wordt uiteengezet).


      Terugkerend naar het fundamentele punt van Keynes (1926) over de cruciale rol van de overheid, moeten we de vraag stellen: hoe kunnen horizontale en verticale instrumenten en maatregelen ‘dingen laten gebeuren’ die anders niet gebeurd zouden zijn? Het probleem met belastingkortingen voor R&D is niet dat dit specifieke beleidsinstrumenten zijn, maar dat ze verkeerd ontworpen zijn en de private R&D-investeringen niet doen toenemen. Uit gegevens blijkt dat het daarvoor veel beter is het werk aan onderzoek en ontwikkeling te stimuleren dan, via belastingkorting, het inkomen daaruit (Lockshin en Mohnen 2012). En het probleem met domweg geld pompen in een bepaald onderwerp, zoals life sciences, is niet dat dit ‘aangewezen’ is maar dat het niet eerst is aangepakt om minder disfunctioneel te worden voordat het steun kreeg. Wanneer zoveel life science-bedrijven zich richten op hun aandelenkoers in plaats van op het verhogen van hun onderzoeksbudget, zal domweg subsidiëren van hun onderzoek het probleem eerder vergroten dan dat dit tot het type leerproces leidt waar Rodrik (2004) terecht voor pleit.
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      TECHNOLOGIE, INNOVATIE EN GROEI


      Het computertijdperk is overal zichtbaar behalve in de productiviteitsstatistieken.


      Solow (1987, 36)


      In een speciaal rapport over de wereldeconomie stelde The Economist (2010a):

      



      Kortom, een slim innovatieprogramma zou er heel anders uitzien dan dat waar de meeste overheden in rijke landen de voorkeur aan lijken te geven. Het zou meer gaan over het vrijmaken van markten en minder over het aanwijzen van winnaars; meer over het scheppen van de juiste condities voor het opkomen van heldere ideeën en minder over beloften zoals van groene banen. Maar het voeren van dat soort beleid vraagt moed en visie – en de meeste rijke economieën laten van geen van beide genoeg zien.


      Deze visie wordt ook gehuldigd door sommige ‘progressieve’ wetenschappers, die bepleiten dat de staat zich beperkt tot het scheppen van de ‘condities voor innovatie’:

      



      ... accepteren dat de staat een vitale rol speelt om te zorgen dat de marktomstandigheden ‘net de goede’ balans vinden die innovatie aanmoedigt en dat er voldoende investeringen beschikbaar zijn voor innovators. (Lent en Lockwood 2010, 7)


      Dit is een optiek die weinig anders van de overheid vraagt dan het corrigeren van marktfalen – zoals door investeringen in fundamentele wetenschap, onderwijs en infrastructuur. De ‘passende’ rol van de staat is niet een nieuwe discussie, maar wel een die gebaat is bij een breder begrip van de wetenschappelijke literatuur over de rol die innovatie speelt bij het scheppen van economische groei.


      Ruim twee eeuwen geleden, toen hij de notie van de ‘onzichtbare hand’ uiteenzette, betoogde Adam Smith dat kapitalistische markten die aan zichzelf werden overgelaten zichzelf zouden reguleren, waarbij de rol van de staat beperkt bleef tot het scheppen van elementaire infrastructuur (scholen, ziekenhuizen, wegen) en het verzekeren dat privaatbezit en het ‘vertrouwen’ (een morele code) tussen actoren bevorderd en beschermd werden (Smith 1904 [1776]). Dankzij Smiths achtergrond in politiek en filosofie waren zijn geschriften veel diepzinniger dan de simpele libertarische economische stellingen die doorgaans aan hem worden toegeschreven, maar het kan niet ontkend worden dat hij geloofde in de magie van het kapitalisme die bestond uit het vermogen van de markt om productie en distributie te organiseren zonder dwang van de staat.


      Het baanbrekende werk van Karl Polanyi (een gepromoveerd jurist die tevens als een belangrijk econoom wordt beschouwd) heeft daarentegen laten zien hoe de notie van de zelfregulerende markt een mythe is die niet ondersteund wordt door de historische oorsprong van markten: ‘De weg naar de vrije markt werd opengelegd en is opengehouden door een enorme toename van permanent, centraal georganiseerd en beheerst interventionalisme’ (Polanyi 2001 [1944], 144). In zijn optiek was het de staat die de condities oplegde die de opkomst van een op de markt gebaseerde economie mogelijk maakten. Polanyi’s werk was revolutionair omdat het de mythe zichtbaar maakte van het onderscheid tussen staat en markt: de meest kapitalistische van alle markten, dat wil zeggen de nationale markt, werd met krachtige hand tot stand gebracht door de staat. Het waren eerder de meer lokale en internationale markten, die al vóór het kapitalisme bestonden, die minder met de staat verbonden waren. Maar het kapitalisme, het stelsel waarvan doorgaans wordt gedacht dat het marktgestuurd is, was vanaf dag één stevig gegrondvest in en vormgegeven door de staat (Evans 1995).


      John Maynard Keynes meende dat kapitalistische markten, ongeacht hun oorsprong, de constante regulering door de staat nodig hebben vanwege de inherente instabiliteit van het kapitalisme. Keynes stelde dat de stabiliteit van het kapitalisme afhing van de handhaving van het onderlinge evenwicht tussen alle vier categorieën van bestedingen (geaggregeerde vraag) in het bbp: bedrijfsinvesteringen (I), overheidsbestedingen (G), consumptieve uitgaven (C) en netto-uitvoer (X-M). Een belangrijke bron van extreme volatiliteit lag in de private bedrijfsinvesteringen. De reden waarom deze zo wisselvallig zijn is dat deze beslist geen eenvoudige functie van rentevoeten of belastingen zijn,1 maar onderhevig zijn aan animal spirits – het onderbuikgevoel op grond waarvan investeerders veronderstellingen maken over toekomstig groeipotentieel in de economie of in specifieke sectoren (Keynes 1934). In zijn optiek leidde deze onzekerheid voortdurend tot periodes van onder- of overinvestering, wat heftige schommelingen in de economie teweegbrengt die nog versterkt worden door het multipliereffect. Tenzij private onderinvestering gecompenseerd wordt door hogere overheidsuitgaven zullen volgens Keynes dalende consumptie en investeringen tot crises en depressies leiden, zoals inderdaad regelmatig gebeurde voordat de opvattingen van Keynes hun plaats kregen in het economisch beleid van na de Tweede Wereldoorlog.


      Keynesianen hebben een krachtig pleidooi gehouden voor het gebruik van overheidsbestedingen om de vraag te stimuleren en de economie te stabiliseren. Economen die geïnspireerd werden door het werk van Joseph Schumpeter (1883-1950) gingen een stap verder en stelden dat de overheid ook geld steekt in de specifieke gebieden die het innovatievermogen van de staat vergroten (ik kom hier later op terug). Ondersteuning van innovatie kan de vorm aannemen van investeringen in R&D, infrastructuur, scholing van de beroepsbevolking en in directe en indirecte steun voor specifieke technologieën en bedrijven.


      Aan de linkerzijde van het politieke spectrum zijn investeringen in programma’s die de productiviteit verhogen minder in trek geweest dan eenvoudige uitgaven aan de instellingen van de verzorgingsstaat, zoals onderwijs en gezondheidszorg. Maar die instellingen van de verzorgingsstaat kunnen niet overleven zonder dat er een productieve economie achter staat die de winsten en belastingopbrengsten genereert die dergelijke voorzieningen kunnen bekostigen (Nordhaus en Shellenberger 2011; Atkinson 2011). Hoewel progressief herverdelingsbeleid essentieel is om te zorgen dat economische groei tot een eerlijke uitkomst leidt, kan het zelf geen groei teweegbrengen. Ongelijkheid kan de groei schaden maar gelijkheid alleen kan niet voor groei zorgen. Waar het bij veel van keynesiaans links aan ontbroken heeft is een groeiagenda die tegelijk welvaart creëert en herverdeelt. De combinatie van de lessen van Keynes en Schumpeter maakt dit mogelijk. Daarom richten de laatste hoofdstukken van dit boek zich vooral op de noodzaak van een beter begrip waarom innovatie en ongelijkheid hand in hand kunnen gaan, en waarom dit een herschikking noodzakelijk maakt van de risico’s en beloningen van economische groei om een einde te maken aan een van de betreurenswaardige consequenties van het huidige kapitalisme: risico’s die gesocialiseerd worden en beloningen die geprivatiseerd worden, niet alleen in de financiële sector maar ook in de industrie.


      In het algemeen is er te weinig verband gelegd tussen keynesiaans begrotingsbeleid en schumpeteriaanse investeringen in innovatie. Dit ontbrekende verband is in niet geringe mate het gevolg van Keynes’ pleidooi voor een ‘nutteloze overheid’, dat wil zeggen dat de interventie van de staat in de economie vooral gebaseerd was op tijdelijke bestedingen die op willekeurig welke wijze konden plaatsvinden (zelfs door mensen in dienst te nemen om naar schatten te zoeken die verstopt waren in een lege steenkoolmijn).2 Dit is de connectie tussen micro en macro die in de moderne economie nog steeds ontbreekt. Maar empirisch bestaat deze connectie. Niet alleen is het waar dat productieve investeringen groei genereren, maar ook dat als de bestedingen meer gericht zijn op, bijvoorbeeld, de IT-revolutie van de jaren 1980 en 1990, en misschien de groene revolutie van de komende jaren, het keynesiaanse multipliereffect sterker is. Zoals Tassey stelt:

      



      ... het belangrijkste probleem is het tekortschieten op de lange termijn van productiviteitsverhogende investeringen (technologie; fysiek, menselijk en organisatorisch kapitaal). Het verhogen van de vraag naar woningen heeft een multipliereffect op de supply chain van die sector, maar dit effect verbleekt vergeleken met de hefboomwerking van investeringen in technologie voor hardware en software die in veel bedrijfstakken de productiviteit aanjagen. Wat net zo belangrijk is, de banen die worden gecreëerd door een door technologie gedreven supply chain betalen veel beter, maar ze moeten over hele technologische levenscycli worden geschraagd.


      Keynes richtte zich op de noodzaak van interventie door de staat om stabiliteit te verzekeren en crises te voorkomen, onder de omstandigheden van vandaag zeker een dringende kwestie.3 Maar om de dynamiek van dergelijke investeringen te begrijpen is een beter begrip van de verschillende perspectieven van de theorie van economische groei fundamenteel, om vervolgens de rol te kunnen bepalen die technologie en innovatie spelen in het aanjagen van die groei.


      Technologie en groei


      Hoewel groei en de welvaart van naties al sinds Adam Smith het grote thema van economen vormden, duurde het tot de jaren 1950 dat Abramovitz (1956) en Solow (1956) aantoonden dat de gangbare meting van de inputs van kapitaal en arbeid 90 procent van de economische groei in een hoogontwikkeld geïndustrialiseerd land als de Verenigde Staten niet kon verklaren. Aangenomen werd dat het onverklaarde residu productiviteitsgroei moest weerspiegelen, in plaats van de hoeveelheid productiefactoren. Tot op de huidige dag woedt er een heftig debat onder economen over de vraag welke factoren het belangrijkst zijn voor productiviteitsgroei. Dit debat wordt weerspiegeld in de politiek, waar verschillende visies op groei hartstochtelijk worden aangehangen, veelal zonder enig begrip van de onderliggende theoretische aannames en bronnen waarop deze visies stoelen.


      Jarenlang hebben economen geprobeerd de groei in een model te vatten. De neoklassieke economie ontwikkelde het eerste groeimodel in het werk van Harrod en Domar (Harrod 1939; Domar 1946), maar het was Robert Solow die de Nobelprijs won met zijn ‘groeitheorie’. In het groeimodel van Solow wordt de groei bepaald door een productiefunctie waarin de productie (Y) een functie is van de hoeveelheid fysiek kapitaal (K) en menselijke arbeid (L), ceteris paribus – als al het andere gelijk blijft. Onder ‘het andere’ viel technologische verandering.

      



      Y = F(K,L)


      Terwijl toenames van K en L zouden leiden tot bewegingen langs de productiefunctie (curve), veroorzaakten exogene (niet-verklaarde) veranderingen in de techniek een opwaartse verschuiving van de curve (waardoor K en L productiever konden worden ingezet). Toen Solow ontdekte dat 90 procent van de verandering in de economische productie niet verklaard werd door kapitaal en arbeid, noemde hij het residu ‘technische verandering’. Abramovitz, die veel meer wist van de sociale omstandigheden die technische verandering ondersteunen dan Solow, deed de bekende uitspraak dat het residu een ‘maatstaf van onwetendheid’ was (Abramovitz 1956).


      Als het onderliggende model zozeer tekortschoot dat het 90 procent van de beschreven afhankelijke variabele niet kon verklaren, dan had het opgedoekt moeten worden en had er een nieuw model ontwikkeld moeten worden. Dat was inderdaad wat velen, onder wie Joan Robinson (Harcourt 1972), al decennialang betoogden. Robinson en anderen hadden weinig op met de benadering van de productiefunctie. Maar in plaats van het slechte oude model op te doeken, werd technische verandering er gewoon aan toegevoegd. De theorie van Solow (1956) werd bekend als de ‘exogene groeitheorie’ omdat de variabele voor technische verandering exogeen werd toegevoegd, als een trendmatige ontwikkeling in de tijd A(t) (vergelijkbaar met de bevolkingsgroei):

      



      Y =A(t)F(K,L)


      Naarmate economen zich bewuster werden van de cruciale rol die technologie speelde bij de economische groei, werd het noodzakelijk serieuzer na te denken over hoe technologie in groeimodellen kon worden opgenomen. Dit leidde tot een ‘endogene’ of ‘nieuwe’ groeitheorie, die de technologie modelleerde als het endogene resultaat van een R&D-investeringsfunctie en van investeringen in de vorming van menselijk kapitaal (Grossman en Helpman 1991). In plaats van de constante of afnemende marginale opbrengsten waarvan in het model van Solow werd uitgegaan (elke extra eenheid kapitaal levert een lagere meeropbrengst op), leidde de toevoeging van menselijk kapitaal en technologie tot toenemende schaalopbrengsten, de motor van de groei. Toenemende meeropbrengsten, die het resultaat zijn van verschillende soorten dynamisch gedrag zoals leren door te doen, kunnen helpen verklaren waarom bepaalde bedrijven of landen het voortdurend beter doen dan andere – er wordt geen inhaalslag gemaakt.


      Hoewel de nieuwe groeitheorie een rationeel argument bood voor overheidsinvesteringen, leidde ze daar niet expliciet toe. De reden was dat nieuwe ideeën werden behandeld als endogeen voor het bedrijf, niet als deel van de institutionele organisatie die vereist is om ideeën om te zetten in producten. Niettemin leidde de toenemende nadruk op de relatie tussen technische verandering en groei er indirect toe dat beleidsmakers oog kregen voor het belang van investeringen in technologie en menselijk kapitaal om de groei te bevorderen. Het resultaat was het beleid van innovatiegeleide groei ter ondersteuning van de kenniseconomie, een term die gebruikt werd om het grotere belang te benadrukken van investeringen in kennis ter bevordering van het economische concurrentievermogen (Mason, Bishop en Robinson 2009). Studies die een direct verband lieten zien tussen de marktwaarde van bedrijven en hun prestaties op innovatiegebied zoals gemeten aan de hand van R&D-uitgaven en patenten, ondersteunden dergelijk beleid (Griliches, Hall en Pakes 1991).


      Van marktfalen tot systeemfalen


      In hun baanbrekende An Evolutionary Theory of Economic Change betoogden Nelson en Winter (1982) dat het kader van de productiefunctie (exogeen of endogeen) in feite de verkeerde manier was om technologische verandering te begrijpen. Zij bouwden voort op het werk van Joseph Schumpeter (1949, 1942 [2003]) en bepleitten een ‘evolutionaire theorie’ van productie (en economische verandering), die de ‘black box’ van de productiefunctie binnenging om te begrijpen hoe innovatie plaatsvindt en de concurrentie en economische groei beïnvloedt. In deze benadering worden er geen ‘representatieve actoren’ verondersteld (zoals in de gangbare groeitheorie) maar eerder een constant proces van differentiatie tussen bedrijven op basis van hun verschillende vermogen tot innovatie als gevolg van verschillende interne routines en competenties. In dit perspectief gaat competitie over de co-evolutie van deze processen waardoor er constante verschillen tussen bedrijven ontstaan en over de processen van competitieve selectie waardoor op basis van deze verschillen een uitzifting plaatsvindt, met als gevolg dat slechts enkele bedrijven kunnen overleven en groeien.


      In plaats van uit te gaan van de wetten van ‘afnemende meeropbrengsten’ die tot een uniek evenwicht leiden, en aannames over het ‘gemiddelde’ bedrijf, focust deze benadering op dynamische toenemende meeropbrengsten (door de dynamiek van al doende leren, alsook het soort ‘pad-afhankelijke’ dynamiek dat wordt beschreven door David 2004), en op verschillende soorten processen die tot blijvende verschillen tussen firma’s leiden die niet op den duur verdwijnen. De vraag is dan: welke bedrijven overleven en groeien? Selectie leidt niet altijd tot ‘survival of the fittest’, zowel door het effect van toenemende meeropbrengsten (die het voordeel van de first mover mogelijk maken, dat vervolgens beklijft) als door het effect van beleid dat bepaalde soorten bedrijven bevoordeelt boven andere. Het kan ook zijn dat de dynamiek van de selectie op productmarkten en op financiële markten elkaar tegenwerkt (Geroski en Mazzucato 2002b).


      Belangrijker is echter dat in dit perspectief innovatie bedrijfsspecifiek is, en hoogst onzeker. De ‘evolutionaire’ en de schumpeteriaanse benadering van het gedrag van bedrijven en van competitie heeft geleid tot een beleidsvisie van ‘systemen van innovatie’ waarin het gaat om te begrijpen hoe bedrijven van verschillende types zijn ingebed in een systeem, op het niveau van de sector, de regio en de natie. In deze systeemoptiek draait het niet om de hoeveelheid R&D maar om hoe deze over de economie is verspreid, wat vaak de cruciale rol van de staat bij het beïnvloeden van deze distributie weerspiegelt (Freeman 1995; Lundvall 1992). Schumpeteriaanse economen bekritiseren de endogene groeitheorie vanwege de aanname dat R&D gemodelleerd kan worden als een loterij waar een bepaalde hoeveelheid investeringen in R&D een zekere waarschijnlijkheid van succesvolle innovatie schept. Zij betogen dat innovatie in feite een voorbeeld is van ware knightiaanse onzekerheid, die niet kan worden gemodelleerd met een normale (of enige andere) waarschijnlijkheidsverdeling zoals die geïmpliceerd wordt in de endogene groeitheorie, waar R&D vaak gemodelleerd wordt aan de hand van speltheorie (Reinganum 1984). Door de aandacht te vestigen op de hoge mate van onzekerheid die ten grondslag ligt aan technologische innovatie, alsook op de sterke feedbackeffecten die bestaan tussen innovatie, groei en marktstructuur, benadrukken schumpeterianen de systeemcomponent van technologische vooruitgang en groei.4 Innovatiesystemen worden gedefinieerd als ‘het netwerk van instituties in de publieke en de private sector waarvan de activiteiten en interacties nieuwe technologieën initiëren, importeren, modificeren en verspreiden’ (Freeman 1995), of ‘de elementen en relaties die elkaar beïnvloeden in de productie, verspreiding en inzet van nieuwe en economisch nuttige kennis’ (Lundvall 1992, 2).


      De nadruk ligt hier niet op de hoeveelheid R&D maar op de circulatie van kennis en de verspreiding ervan over de economie. Institutionele verandering wordt niet beoordeeld op grond van criteria gebaseerd op statische efficiëntie van allocatie, maar eerder op hoe deze technologische en structurele verandering bevordert. Het perspectief is macro noch micro, maar eerder meso, waarbij individuele firma’s worden gezien als onderdeel van een breder netwerk van bedrijven waarmee ze samenwerken en concurreren. Het innovatiesysteem kan bestaan tussen bedrijven onderling of regionaal, kan nationaal of mondiaal zijn. Vanuit het meso-perspectief is het netwerk, niet de onderneming, de eenheid van analyse. Het netwerk bestaat uit afnemers, subcontractors, infrastructuur, leveranciers, vaardigheden of functies, en de verbanden of betrekkingen daartussen. Het punt is dat de vaardigheden die innovatie genereren onderdeel uitmaken van een collectieve activiteit die plaatsvindt via een netwerk van actoren en hun verbanden of betrekkingen (Freeman 1995).


      De causale verbanden in de stappen die gemaakt worden tussen fundamenteel onderzoek naar grootschalige R&D, naar toepassingen en uiteindelijk naar de verspreiding van innovaties, zijn niet lineair. Innovatienetwerken zijn eerder vol terugkoppelingen tussen markten en technologie, toepassingen en wetenschap. In het lineaire model wordt het R&D-systeem gezien als de voornaamste bron van innovatie, wat ertoe bijdraagt dat economen R&D-statistieken gebruiken om groei te begrijpen. In dit meer non-lineaire model spelen opleiding, training, ontwerp, kwaliteitscontrole en effectieve vraag een even belangrijke rol. Voorts is het beter in staat de rol van toeval en de onzekerheid die het innovatieproces kenmerkt te onderkennen. Het is ook nuttig voor het begrijpen van de opkomst en ondergang van verschillende economische grootmachten in de geschiedenis. Zo verklaart het de opkomst van Duitsland als vooraanstaande economische macht in de negentiende eeuw als resultaat van door de staat aangemoedigde technische scholing en opleidingssystemen. Het verklaart ook de opkomst van de Verenigde Staten als economische grootmacht in de twintigste eeuw als resultaat van massaproductie en bedrijfseigen R&D. De VS en Duitsland werden om verschillende redenen economische grootmachten maar wat ze gemeen hadden, was aandacht voor de ontwikkeling van innovatiesystemen in plaats van alleen aandacht voor hogere of lagere R&D-uitgaven.


      Het algemene punt kan geïllustreerd worden door de ervaring van Japan in de jaren 1970 en 1980 tegenover die van de Sovjet-Unie te zetten (Freeman 1995). De opkomst van Japan wordt verklaard uit de stroom nieuwe informatie door een meer horizontale economische structuur, bestaande uit het ministerie van Internationale Handel en Industrie (MITI), de wetenschap en de bedrijfs-R&D. In de jaren 1970 spendeerde Japan 2,5 procent van zijn bbp aan R&D terwijl de Sovjet-Unie meer dan 4 procent uitgaf. Toch groeide Japan uiteindelijk sneller dan de Sovjet-Unie omdat de R&D-gelden over een breder scala aan economische sectoren waren gespreid, niet alleen die welke gericht waren op defensie en ruimtevaart zoals in de Sovjet-Unie het geval was. In Japan bestond een sterke integratie van R&D, productie en import van technologie op het niveau van de onderneming, terwijl deze in de Sovjet-Unie gescheiden waren. En wat cruciaal was, de Sovjet-Unie beschikte niet over ondernemingen (of stond die niet toe) om de door de staat ontwikkelde technologie te commercialiseren. Japan had sterke verbanden tussen gebruikers en producenten, die in het Sovjetsysteem niet bestonden. Ook moedigde Japan innovaties aan met prikkels voor het management en de werknemers van bedrijven, in plaats van zich vooral te focussen op de ministeries van wetenschap. Johnson (1982) betoogt dat het ‘Japanse wonder’ in essentie bestond uit de aanwezigheid van een ‘ontwikkelingsstaat’,5 ofwel de coördinatie van de Japanse economie via doelbewuste en gerichte industriepolitiek die geïmplementeerd werd door het MITI. Maar Lazonick (2008, 27-8) voegt daaraan toe: ‘De bijdrage van de ontwikkelingsstaat in Japan kan niet los worden gezien van de groei van bedrijven’ (zoals Toyota, Sony of Hitachi); los van de publieke steun van de Japanse staat voor de industrie waren het ‘de strategie, organisatie en financiering’ die eigen waren aan de leidende Japanse bedrijven die ze transformeerden ‘van ondernemende bedrijven tot innovatieve bedrijven’ en die ze ‘succesvol maakten’ in het uitdagen van het concurrentievermogen van ’swerelds hoogstontwikkelde economieën. Even belangrijk waren de lessen die werden geleerd door Japanners die naar het buitenland gingen om voor hun bedrijven westerse technologie te bestuderen, en de betrekkingen tussen deze bedrijven en Amerikaanse firma’s. Deze bedrijven profiteerden van de lessen van de Amerikaanse ‘ontwikkelingsstaat’ en brachten die kennis over naar Japanse bedrijven die interne procedures ontwikkelden die westerse technologieën konden produceren en uiteindelijk voorbijstreven. Japanse conglomeraten behoorden tot de eerste buitenlandse bedrijven die, in de vroege jaren 1950, een licentie namen op de transistor van AT&T (Bell Labs). Dat resulteerde in cruciale connecties met westerse bedrijven als GE, IBM, HP en Xerox. Er werd krachtig ingezet op specifieke sectoren zoals elektronica, en de organisatorische innovaties die Japanse bedrijven doorvoerden behelsden een flexibel productiesysteem met ‘just-in-time’ en ‘total quality’ (een noodzaak om onbenutte capaciteit en verspilling tegen te gaan, in verband met het gebrek aan natuurlijke hulpbronnen in Japan) dat in een breed scala aan economische sectoren met groot succes werd toegepast.
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      Tabel 1 vergelijkt het Japanse innovatiesysteem met dat van de Sovjet-Unie. Het is in dit verband van belang erop te wijzen dat de industriepolitiek van het MITI verder ging dan het idee van ‘aanwijzen van winnaars’ waar veel tegenstanders van industriepolitiek tegenwoordig naar verwijzen. De Japanse benadering ging over de coördinatie van veranderingen binnen bedrijfstakken, verbanden tussen sectoren, verbanden tussen bedrijven en het terrein van publiek-private samenwerking, op een manier die het mogelijk maakte dat er op holistische en gerichte wijze groei tot stand kwam. Het Japanse model vormde een alternatief voor het meer verticale ‘fordistische’ Amerikaanse productiemodel dat gekenmerkt werd door starheid en gespannen relaties tussen vakbonden en management. Het zorgde ervoor dat kennis en competenties in de hele economie doordrongen waardoor de horizontaal gestructureerde en flexibele Japanse bedrijven een voorsprong verwierven. Hoewel ze in het politieke spectrum tegenpolen vormden, waren de productiemodellen van de Sovjet-Unie en de VS even rigide, wat het Japanse model in staat stelde beide voorbij te streven.


      Regionale innovatiesystemen richten zich op culturele, geografische en institutionele verwantschappen die transacties tussen verschillende sociaal-economische spelers teweegbrengen en faciliteren. Onderzoeken die zich richtten op innovatieve milieus zoals industriegebieden en lokale innovatiesystemen hebben laten zien dat conventies en specifieke sociaal-institutionele factoren in regio’s van invloed zijn op technologische verandering op nationaal niveau. Onder specifieke factoren vallen bijvoorbeeld contacten tussen lokale overheden, vakbonden en familiebedrijven in bijvoorbeeld Italiaanse industriegebieden.


      De rol van de staat behelst niet alleen het scheppen van kennis via nationale laboratoria en universiteiten, maar ook het mobiliseren van middelen waardoor kennis en innovaties zich makkelijk over sectoren van de economie kunnen verspreiden. Dit kan gebeuren door het bijeenbrengen van bestaande innovatienetwerken of door het faciliteren van de ontwikkeling van nieuwe netwerken die uiteenlopende stakeholders bijeenbrengen. Het bestaan van een nationaal innovatiesysteem dat rijk is aan horizontale en verticale netwerken is echter niet genoeg. De staat moet ook leidinggeven aan het proces van industriële ontwikkeling, door het ontwikkelen van strategieën voor technologische vooruitgang op gebieden die prioriteit genieten.


      Over deze versie van de rol van de staat bestaat een brede consensus in de vele landen die proberen een inhaalslag te maken op de technologisch meest geavanceerde landen. Er bestaat een uitgebreide literatuur over de rol van de zogeheten developmental state, waar de staat niet alleen actief is met keynesiaans bestedingsbeleid maar ook een leidende rol speelt in het industrialisatieproces. De meest sprekende voorbeelden zijn de Oost-Aziatische economieën, die via planning en actieve industriepolitiek in staat waren een technologische en economische inhaalslag te maken op het Westen (Amsden 1989). In landen waar de industrialisatie laat begon werd dit proces door de staat op gang gebracht. Hier vervulde de staat zelf ontwikkelingsfuncties door bijvoorbeeld bepaalde sectoren aan te wijzen voor investeringen, belemmeringen op te werpen voor buitenlandse concurrenten tot het moment waarop de bedrijven in de aangewezen sectoren klaar waren om te exporteren, en vervolgens steun te verlenen bij het vinden van nieuwe exportmarkten voor bedrijven. In Japan bijvoorbeeld, zo laat Johnson (1982) zien, zorgde het MITI voor de coördinatie tussen Japanse bedrijven op nieuwe internationale markten. Dit gebeurde door investeringen in specifieke technologieën (aanwijzen van winnaars) en het formuleren van specifieke bedrijfsstrategieën gericht op het veroveren van bepaalde binnenlandse en internationale markten. Voorts coördineerde de Japanse staat de financiering via de Bank of Japan en via het Fiscale Programma voor Investeringsleningen (gefinancierd door de Japanse postbank).


      Chang (2008) geeft vergelijkbare voorbeelden voor Zuid-Korea en andere recent opgekomen economieën. Ook China heeft zich beziggehouden met een gerichte industrialisatiestrategie en werd pas lid van de Wereldhandelsorganisatie (WTO) toen de betreffende sectoren klaar waren om te concurreren, in plaats van in het kader van een door het Internationaal Monetair Fonds (IMF) ondersteunde industrialisatiestrategie. De Chinese strategie bracht de zwakte van de Washington Consensus op dit punt aan het licht; deze miskende de actieve rol die de staat had gespeeld bij de ontwikkeling van vooraanstaande industrielanden als de Verenigde Staten, Duitsland en het Verenigd Koninkrijk.


      Als er zulke sterke aanwijzingen zijn dat de staat met succes een gericht beleid kan voeren om economische achterstand in te lopen, door middelen in te zetten om een dominante positie te verwerven in bepaalde sectoren van de industrie, waarom wordt het dan niet geaccepteerd dat de staat een grotere rol kan spelen bij de ontwikkeling van nieuwe technologieën en toepassingen, meer dan alleen door het financieren van fundamenteel wetenschappelijk onderzoek en van een infrastructuur die activiteiten van de private sector ondersteunt?


      Mythes over de aanjagers van innovatie en ineffectief innovatiebeleid


      Het feit dat de economie zo de nadruk legde op de rol van innovatie in het groeiproces, leidde ertoe dat beleidsmakers vanaf de jaren 1980 veel meer aandacht gingen schenken aan variabelen als R&D en patenten als voorspeller van innovatie en derhalve van economische groei. Zo was in de ‘Lissabon Agenda’ uit 2000 van de Europese Unie en de huidige ‘Europa 2020 Agenda’ (EC 2010) de doelstelling opgenomen dat 3 procent van het bbp van de EU in R&D moest worden geïnvesteerd, naast andere maatregelen gericht op het bevorderen van de kennisoverdracht tussen universiteiten en het bedrijfsleven – en een sterkere band tussen financiële markten en grotere en kleinere innovatieve bedrijven.


      De OESO-landen verschillen nog steeds sterk in R&D-uitgaven (figuur 1 hieronder), waarbij interessant is dat de Europese landen die het meest te lijden hebben gehad van de financiële crisis, die later overging in de crisis rond de staatsschulden, ook de landen waren met de laagste uitgaven aan R&D. Dit betekent natuurlijk niet dat hun lage niveau van R&D-uitgaven de oorzaak was van hun problemen, maar er is duidelijk een verband. In het geval van Italië bijvoorbeeld was de hoge schuldquote (schuld/bbp) – 120 procent in 2011 – niet te wijten aan te hoge uitgaven maar aan uitgaven aan de verkeerde zaken. Het Italiaanse begrotingstekort was relatief bescheiden, rond de 4 procent. Maar het gebrek aan investeringen in productiviteitsverhogende R&D en de ontwikkeling van menselijk kapitaal betekende dat de groeivoet lager bleef dan de rentevoet die het land over zijn schuld moest betalen, waardoor de teller van de ratio schuld/bbp sneller toenam dan de noemer. Het feit dat de EU-landen zo uiteenlopen in de uitgaven aan zaken die de groei op lange termijn bevorderen, is een van de redenen waarom ze op zo verschillende wijze getroffen werden door de economische crisis. De verschillende aanpakken van de groei droegen ertoe bij dat er zo weinig solidariteit was toen het erop aankwam elkaar de helpende hand te bieden. Duitse ‘haviken’ vinden dat er geen Duits belastinggeld mag worden gebruikt om de Grieken van hun schulden af te helpen. Maar zij maken de denkfout dat de Grieken verkwistend zijn. De hervormingen die nodig zijn om het Europese project te laten werken vereisen niet alleen ‘structurele’ hervormingen (betere belastingmoraal, flexibeler arbeidsmarkt, enzovoort) maar ook en vooral een toename van de publieke en private investeringen in onderzoek en menselijk kapitaal, die tot innovatie leiden. Steun krijgen voor zo’n beleid is zo goed als onmogelijk onder de begrotingsnormen van het huidige Stabiliteitspact, dat een plafond van 3 procent van het bbp oplegt aan de financieringstekorten van de lidstaten, zonder onderscheid te maken tussen lopende uitgaven en uitgaven die innovatie en investeringen stimuleren en dus tot toekomstige groei kunnen leiden.


      Hoewel lage R&D-uitgaven in een groot deel van de Europese ‘periferie’ een probleem vormen, geldt ook dat als een land minder dan gemiddeld aan R&D uitgeeft, dat niet noodzakelijkerwijze een probleem hoeft te vormen wanneer de sectoren waarin het land zich specialiseert sectoren zijn waar voor innovatie niet per se R&D noodzakelijk is (Pierrakis 2010). Het VK bijvoorbeeld specialiseert zich in financiële dienstverlening, bouwnijverheid en creatieve sectoren (zoals muziek) – sectoren die alle drie een relatief geringe behoefte hebben aan fundamenteel onderzoek. En er zijn veel bedrijfstakken, vooral in de dienstensector, waar helemaal geen R&D plaatsvindt. Toch hebben deze bedrijfstakken vaak grote aantallen kenniswerkers in dienst om informatie voort te brengen, te verwerken en te analyseren. Als deze bedrijfstakken een kleiner deel van het bbp voor hun rekening nemen, zou de economie makkelijker de doelstelling van 3 procent R&D/bbp halen (van de Lissabon Agenda en de huidige Europa 2020 Agenda). Maar zou de economie als resultaat daarvan beter presteren? Dat hangt af van de vraag welke bijdrage deze sectoren aan de economie leveren. Leveren deze lowtechbedrijfstakken belangrijke diensten die tot verhoging leiden van het vermogen van andere bedrijfstakken om waarde te creëren, of het welzijn van huishoudens als consumenten? Of zijn ze, zoals vaak het geval is bij financiële diensten, gericht op het onttrekken van waarde aan de economie, zelfs wanneer dat proces de voorwaarden voor innovatie in andere bedrijfstakken ondermijnt (Mazzucato en Lazonick 2010)?


      Een van de problemen met dergelijke simpele doelstellingen is dat ze de aandacht afleiden van de enorme verschillen tussen R&D-uitgaven in verschillende bedrijfstakken en zelfs tussen bedrijven binnen een bedrijfstak. Ook kunnen ze significante verschillen verhullen tussen de niveaus van aanvullende R&D-investeringen door overheden en bedrijven die eveneens vereist zijn om bovengemiddelde economische prestaties teweeg te brengen.


      Het hierboven beschreven perspectief van nationale innovatiesystemen benadrukt de belangrijke rol die intermediaire instellingen spelen bij de verspreiding van de kennis die nieuwe R&D genereert over het hele systeem. Een nog groter probleem met op R&D gebaseerd innovatiebeleid is het gebrek aan inzicht in de aanvullende activa die op het niveau van de onderneming aanwezig moeten zijn om het mogelijk te maken dat technologische innovaties de markt bereiken, zoals bijvoorbeeld infrastructuur of vaardigheden op het gebied van marketing.


      Rond door innovatie gedreven groei zijn talrijke mythes gesponnen, gebaseerd op verkeerde aannames ten aanzien van de voornaamste aanjagers van innovatie, over bijvoorbeeld R&D, kleine ondernemingen, durfkapitaal en patenten. Ik noem ze ‘mythes’, hoewel het misschien verhelderender is om te spreken van valse aannames die tot ineffectief innovatiebeleid leiden.
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      Mythe 1: Innovatie gaat over R&D


      De literatuur over de economie van innovatie heeft, vanuit verschillende kampen, vaak een direct, causaal verband verondersteld tussen R&D en innovatie, en tussen innovatie en economische groei. Hoewel de literatuur over innovatiesystemen waar hierboven naar verwezen werd het lineaire innovatiemodel nadrukkelijk van de hand wees, richt innovatiebeleid zich veelal nog steeds op R&D-uitgaven, op bedrijfsniveau, bedrijfstakniveau en nationaal niveau. Toch is er maar weinig onderzoek waaruit blijkt dat innovatie door grote of kleine ondernemingen werkelijk hun groeiprestatie verhoogt – ofwel, de macromodellen van innovatie en groei (of dat nu om ‘nieuwe groeitheorie’ of schumpeteriaanse modellen gaat) lijken geen stevige empirische microwortels te hebben (Geroski en Mazzucato 2002a). Sommige studies op bedrijfstakniveau hebben een positief effect van R&D op de groei gevonden (Geroski, Machin en Toker 1992, 1996; Yasuda 2005) terwijl andere geen significant effect vonden (Almus en Nerlinger 1999; Bottazzi et al. 2001; Lööf en Heshmati 2006). Sommige onderzoeken vonden zelfs een negatief effect van R&D op de groei, wat niet verbazend is: als de bedrijven in het onderzoek niet over de vereiste aanvullende activa beschikken, wordt R&D alleen maar een kostenpost (Brouwer, Kleinknecht en Reijnen 1993; Freel en Robson 2004).


      Het is dan ook van fundamenteel belang om de bedrijfsspecifieke condities te identificeren waaraan voldaan moet zijn om te zorgen dat R&D een positief effect heeft op de groei. Deze condities zullen ongetwijfeld van sector tot sector verschillen. Demirel en Mazzucato (2012) constateerden bijvoorbeeld dat in de farmaceutische industrie alleen die bedrijven enige groei aan hun R&D ontlenen die vijf jaar achtereen patenten verwierven (de vasthoudende patentaanvragers) en die allianties vormden. In deze sector moet innovatiebeleid dus niet alleen R&D-doelstellingen formuleren maar zich ook richten op verschillende eigenschappen van bedrijven. Coad en Rao (2008) constateerden dat alleen de snelstgroeiende bedrijven profijt hebben bij hun R&D-uitgaven (de top 6 procent uit het NESTA-rapport uit 2009 ‘The Vital 6%’). Mazzucato en Parris (2011) constateerden dat de relatie tussen R&D-uitgaven en snelgroeiende bedrijven alleen opgaat in specifieke fasen van de levenscyclus van de bedrijfstak, wanneer de concurrentie bijzonder fel is.


      Mythe 2: Small is beautiful


      De bevinding dat het effect van innovatie op groei inderdaad verschilt voor verschillende soorten bedrijven heeft belangrijke implicaties voor de breed gehuldigde aanname omtrent het belang van ‘kleine bedrijven’ (voor groei, voor innovatie en voor werkgelegenheid), en dus voor de opvatting dat er allerlei op het MKB gerichte maatregelen nodig zijn om innovatie en groei te genereren. Hughes (2008) heeft erop gewezen dat in Groot-Brittannië het MKB bijna 9 miljard pond heeft ontvangen aan directe en indirecte overheidssteun, wat meer is dan de politie krijgt. Is dit geld goed besteed? De hype rond kleine ondernemingen komt vooral voort uit verwarring over het verband tussen omvang en groei. De meest degelijke beschikbare gegevens benadrukken niet de rol van kleine ondernemingen in de economie maar veel meer de rol van jonge snelgroeiende bedrijven. NESTA bijvoorbeeld liet zien dat de bedrijven die het belangrijkst waren voor de groei in het VK een kleine groep van snelgroeiende ondernemingen was, die tussen 2002 en 2008 de grootste toename van de werkgelegenheid in het land voor hun rekening namen (NESTA 2011). En hoewel veel snelgroeiende bedrijven klein zijn, zijn veel kleine bedrijven niet snelgroeiend.6 De groeispurts die innovatie bevorderen en werkgelegenheid scheppen worden vaak gemaakt door bedrijven die al verscheidene jaren bestaan en geleidelijk groeiden totdat ze een fase van take-off bereikten. Dit is een groot probleem omdat overheidsbeleid vaak gericht is op belastingvoordelen en andere regelingen voor het MKB, in de hoop de economie innovatiever en productiever te maken.


      Hoewel er veel gesproken wordt over kleine bedrijven waar nieuwe banen ontstaan, en die steeds meer aandacht krijgen van beleidsmakers, is dit voornamelijk een mythe. Hoewel kleine bedrijven per definitie banen zullen scheppen, zullen ze ook een hoop banen vernietigen wanneer ze worden opgeheven. Haltiwanger, Jarmin en Miranda (2010) constateren dat er geen systematisch verband bestaat tussen omvang en groei. Het effect heeft vooral te maken met leeftijd: jonge bedrijven (en startende ondernemingen) leveren een belangrijke bijdrage aan het aantal nieuwe banen, zowel bruto als netto.


      De aandacht moet worden gericht op productiviteit, en kleine bedrijven zijn vaak minder productief dan grote ondernemingen. Uit recent onderzoek komt zelfs naar voren dat sommige landen die kleine bedrijven hebben begunstigd, zoals India, het in feite slechter zijn gaan doen. Hsieh en Klenow (2009) bijvoorbeeld suggereren dat 40 tot 60 procent van het verschil in de totale factorproductiviteit (TFP) tussen India en de Verenigde Staten veroorzaakt wordt door misallocatie van productie door de spreiding over te veel kleine ondernemingen met een lage productiviteit in India. Aangezien de meeste kleine startende ondernemingen falen, of niet in staat zijn voorbij het stadium van eenmansbedrijf te komen, brengt steun aan die bedrijven via subsidies, zachte leningen of belastingvoordelen noodzakelijkerwijze een hoge mate van verspilling met zich mee. Hoewel deze verspilling een noodzakelijke gok is in het innovatieproces (Janeway 2012), is het van belang het innovatieproces op z’n minst te begeleiden aan de hand van wat we weten over snelgroeiende innovatieve bedrijven, en niet van folkloristische noties over de waarde van het MKB als geheel, een categorie die in wezen heel weinig betekenis heeft.


      Bloom en Van Reenen (2006) stellen dat kleine bedrijven minder productief zijn dan grote omdat ze minder goed gemanaged worden en dat kleine ondernemers vaak de voorkeur geven aan familieleden. Verder zijn in kleine bedrijven de gemiddelde lonen lager, hebben ze minder geschoolde werknemers, minder training, slechtere secundaire arbeidsvoorwaarden en gaan ze vaker failliet. Ze betogen dat het VK veel familiebedrijven heeft en een traditie van slecht management vergeleken met andere landen zoals de VS en Duitsland (2006). Dit heeft onder meer te maken met het feit dat het belastingstelsel familiebedrijven begunstigt door speciale regelingen bij de successierechten.


      Sommigen hebben hieruit geconcludeerd dat snelle groei belangrijker is dan omvang, en dat het beste wat de overheid kan doen is de voorwaarden voor groei bieden via maatregelen die innovatie bevorderen. Bloom en Van Reenen (2006) menen dat het bieden van belasting- en andere voordelen niet de beste manier is om kleine bedrijven te steunen. Het zou beter zijn om ‘voor een vlak speelveld te zorgen door het wegnemen, voor bedrijven ongeacht hun omvang, van belemmeringen voor toetreding en groei door handhaving van concurrentiebeleid en door krachtig verzet tegen de lobby-inspanningen van grotere ondernemingen en hun vertegenwoordigers’. Maar zoals we in de hoofdstukken 3 en 5 zullen zien, zijn de meest innovatieve bedrijven vaak juist die welke het meest geprofiteerd hebben van verschillende soorten directe publieke investeringen, wat het verband tussen omvang en groei veel complexer maakt.


      De beleidsimplicatie is dat in plaats van cadeautjes te geven aan kleine bedrijven in de hoop dat ze gaan groeien, het beter is contracten te geven aan jonge bedrijven die al ambitie hebben getoond. Het is effectiever de technologieën die innovatie vereisen aan te besteden dan subsidie uit te delen in de hoop dat er innovatie zal volgen. In een tijd waarin de beschikbare middelen beperkt worden door begrotingstekorten zou deze aanpak aanzienlijke besparingen kunnen opleveren voor belastingbetalers, bijvoorbeeld wanneer tegelijk een eind wordt gemaakt aan directe overdrachten aan bedrijven die alleen gebaseerd zijn op de omvang van het bedrijf, zoals belastingvoordelen voor kleine ondernemingen en lagere successierechten voor familiebedrijven (Schmidt 2012).


      Mythe 3: Durfkapitaal houdt van risico


      Zoals beleidsmakers een overtrokken voorstelling hebben van de rol van kleine bedrijven bij R&D, bestaat er een vergelijkbare hype met betrekking tot de potentie van durfkapitaal om groei te genereren, vooral in op kennis gebaseerde sectoren met een hoge kapitaalintensiteit en technologische complexiteit.


      Durfkapitaal (venture capital) is een type private-equitykapitaal (kapitaal dat buiten de beurs om in ondernemingen wordt belegd) dat zich richt op bedrijven met een hoog groeipotentieel in een vroeg stadium. De financiering betreft ofwel startkapitaal (seed funding) of kapitaal voor een latere groeifase, waarbij de durfkapitalisten zich ten doel stellen een hoog rendement te verdienen na een succesvolle beursgang, fusie of overname van het bedrijf. Durfkapitaal voorziet in een financieringsleemte die voor nieuwe bedrijven bestaat, omdat die vaak moeilijk krediet kunnen krijgen van traditionele financiële instellingen zoals banken. Dergelijke bedrijven zijn dus vaak afhankelijk van andere bronnen van kapitaal, zoals zogeheten business angels (waaronder familie en vrienden), durfkapitaal en private equity. Zulke alternatieve financieringsbronnen zijn vooral van belang voor nieuwe kennisbedrijven die tot bestaande bedrijfstakken willen toetreden en voor nieuwe bedrijven die een nieuwe bedrijfstak van de grond hopen te krijgen.


      Risicokapitaal is schaars in de opstartfase van een bedrijf omdat er een hogere mate van risico is in die vroege fase, wanneer het potentieel van het nieuwe idee en de technologische en marktconditie volledig onzeker zijn (zie tabel 2). In latere fases neemt het sterk af.


      Figuur 2 laat zien dat het gebruikelijke moment waarop durfkapitaal geacht wordt binnen te komen, het stadium is van het proces van uitvinding en innovatie (tweede en derde stadium bovenaan). In werkelijkheid is het beeld veel meer non-lineair en zitten er allerlei terugkoppelingen in. Veel bedrijven sneuvelen tussen een nieuwe wetenschappelijke of technische ontdekking en de succesvolle vertaling naar een commerciële toepassing. Daarom wordt de overgang van de tweede naar de derde fase in figuur 2 wel de ‘vallei des doods’ genoemd.


      Figuur 2 laat niet zien hoe de grootste risico’s keer op keer werden genomen met publieke in plaats van private financiering van durfkapitaal. In de VS hebben overheidsprogramma’s zoals Small Business Innovation Research (SBIR) en Advanced Technology Program (ATP) van het ministerie van Handel 20 tot 25 procent van de totale financiering van technologiebedrijven in hun vroege fase voor hun rekening genomen (Auerswald en Branscomb 2003, 232). De overheid speelde niet alleen een leidende rol in het onderzoek in de vroege fase (zoals figuur 2 laat zien), maar ook in de fase van de commerciële levensvatbaarheid. Volgens Auerswald en Branscomb (2003) is de overheidsfinanciering voor technologiebedrijven in hun vroege fases gelijk aan de totale investeringen door business angels, en ongeveer twee- tot achtmaal zo groot als het door private durfkapitalisten geïnvesteerde bedrag.
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      Durfkapitaalfondsen zijn geneigd zich toe leggen op gebieden met hoge potentiële groei, geringe technologische complexiteit en lage kapitaalintensiteit, omdat kapitaalintensiteit de kosten aanzienlijk opdrijft. Aangezien er zoveel mislukkingen zijn in de meest riskante stadia van de groei, hebben durfkapitaalfondsen doorgaans een portefeuille van verschillende beleggingen die alleen aan de uiteinden van de verdeling hoge rendementen opleveren – een heel scheve verdeling.


      Hoewel de meeste durfkapitaalfondsen worden opgezet voor een looptijd van tien jaar, hebben ze de neiging veel eerder uit te stappen vanwege de commissies en bonussen die hoge rendementen voor het management opleveren. Er vroeg uitstappen heeft de voorkeur om een reputatie van succes te vestigen en een nieuw fonds te kunnen opzetten. Dit schept een situatie waarin durfkapitaalfondsen een voorkeur hebben voor beleggen in projecten waarbij de commerciële levensvatbaarheid binnen drie tot vijf jaar duidelijk is (Ghosh en Nanda 2010). Hoewel dit soms mogelijk is (bijvoorbeeld bij Google), is dat vaak niet zo. In het geval van een opkomende sector zoals biotechnologie en nu groene technologie, waar de onderliggende kennisbasis nog in een vroeg, verkennend stadium verkeert, is zo’n voorkeur voor de korte termijn schadelijk voor het proces van wetenschappelijk onderzoek, dat een langere tijdshorizon en tolerantie van mislukking vereist. Durfkapitaal was meer succesvol in de VS toen het niet alleen kapitaal inzette maar ook managementexpertise, en het opzetten van een levensvatbare organisatie (Lazonick 2012).


      Het probleem was niet alleen het gebrek aan durfkapitaal in de kritische vroege opstartfase, maar ook de eigen doelstellingen bij het innovatieproces. Dit werd pijnlijk duidelijk in de sector biotechnologie, waar een groeiend aantal onderzoekers kritiek hebben geuit op het wetenschapsmodel van durfkapitalisten en aangaven dat sterk speculatief beleggersgedrag een negatief effect had op de onderliggende innovatie (Coriat, Orsi en Weinstein 2003; Lazonick en Tulum 2011; Mirowski 2011). Het feit dat zoveel met durfkapitaal gefinancierde biotechnologiebedrijven uiteindelijk niets produceren maar toch miljoenen verdienen voor de durfkapitaalbedrijven die ze naar de beurs brengen, is hoogst problematisch. Het maakt het noodzakelijk vraagtekens te zetten bij de rol van durfkapitaal bij de ondersteuning van de ontwikkeling van de wetenschap en ook bij het effect op het groeiproces. De toenemende aandacht voor patenten en durfkapitaal draagt weinig bij aan een goed begrip van hoe riskante en langlopende innovaties tot stand komen. Pisano (2006) beweert zelfs dat de effectenbeurs er nooit voor bedoeld was om de bestuurlijke eisen aan te kunnen die door R&D gedreven ondernemingen stellen. Mirowski (2011, 208) beschrijft het door durfkapitaal ondersteunde model van biotechnologie als:

      



      ... gecommercialiseerd wetenschappelijk onderzoek zonder enig verband met een product, in de vroegste stadia hogelijk afhankelijk van durfkapitaal en een latere beursgang, afgeleid van of in de plaats van academisch onderzoek, met fusies en overnames als de meest gebruikelijke uitkomst, toegespitst op het faciliteren van de uitbesteding van R&D door grote concerns die eropuit zijn hun voorheen in eigen beheer gehouden capaciteiten af te stoten.


      Het probleem met het model is dat de ‘progressieve commercialisering van de wetenschap’ improductief schijnt te zijn, weinig nieuwe producten voortbrengt en schadelijk is voor wetenschappelijke ontdekkingen en vindingen op de lange termijn.


      Een alternatieve visie is te vinden bij Janeway (2012), die betoogt dat speculatie op de effectenbeurs noodzakelijk is voor innovatie. Maar wat hij beschrijft als een min of meer natuurlijk element van het kapitalisme was daarentegen het resultaat van een intens politiek proces, van lobbyen (Lazonick 2009). NASDAQ werd in 1971 opgezet om een speculatieve markt te bieden waarop startende hightechbedrijven gefinancierd konden worden maar ook weer snel konden worden geloosd. En zonder NASDAQ had durfkapitaal niet in de jaren 1970 kunnen opkomen als duidelijk omlijnde bedrijfstak. De gelijktijdige opkomst van durfkapitaal en NASDAQ is het resultaat van de ‘verovering’ van het beleidsterrein. Een ander element dat bij Janeway weinig aandacht krijgt is dat de ‘beloning’ van durfkapitaal in geen verhouding staat tot de genomen risico’s. Zijn eigen durfkapitaalbedrijf, Warburg Pincus, verdiende miljoenen aan een strategie die zoals hij toegeeft stoelde op het in een onderneming stappen nadat de staat het zware werk had gedaan. Hoewel hij zegt dat de speculatieve periode noodzakelijk was, gaat hij niet in op de vraag of het durfkapitaal zich terecht dergelijke hoge rendementen kon toe-eigenen. En evenmin op het feit dat durfkapitaal zichzelf in de voet schiet door zo fanatiek te lobbyen voor minder overheidsuitgaven (via lagere belastingen) waardoor toekomstige innovaties waar durfkapitaal van zou kunnen profiteren, niet meer betaald kunnen worden.


      Mythe 4: We leven in een kenniseconomie – kijk maar naar alle patenten!


      Net als bij de mythe dat innovatie een kwestie van R&D is, bestaat er een misverstand over de rol van patenten bij innovatie en economische groei. Wanneer bijvoorbeeld politici naar het aantal patenten in de farmaceutische industrie kijken, nemen ze aan dat dit een van ’swerelds meest innovatieve sectoren is. De groei van het aantal patenten weerspiegelt echter niet een toename van innovatie, maar een verandering in de patentwet en een groeiend aantal strategische redenen waarom gebruik wordt gemaakt van patenten. In de ICT-sector heeft er een verschuiving plaatsgevonden in het gebruik van patenten van de ontwikkeling en bescherming van eigen technologieën, het resultaat van in eigen bedrijf uitgevoerde R&D, naar wederzijds toekennen van licenties in open systemen, met het doel elders geproduceerde technologie (en de gerelateerde patenten) te kopen (Chesbrough 2003; Grindley en Teece 1997). Dit heeft ertoe geleid dat de R&D-budgetten van grote bedrijven als IBM zijn afgenomen terwijl tegelijkertijd het aantal patenten dat ze aanvroegen, steeg (Lazonick 2009, 88-9). Het niet onderkennen van deze dynamiek betekent dat de nadruk op het aantal patenten misleidend is.


      De exponentiële groei van het aantal patenten en het feit dat daarbij steeds minder verband bestaat met feitelijke ‘innovatie’ (dat wil zeggen nieuwe producten en processen) hebben verschillende oorzaken. Ten eerste is het aantal uitvindingen dat gepatenteerd kan worden zodanig uitgebreid dat er publiek gefinancierd onderzoek, hoger in de keten gebruikte onderzoeksmethoden (in plaats van alleen finale producten en processen) en zelfs ‘ontdekkingen’ (als onderscheiden van uitvindingen) van bestaande onderzoeksobjecten zoals genen onder kunnen vallen. De Bayh-Dole Act van 1980, die toestond dat publiek gefinancierd onderzoek gepatenteerd wordt in plaats van in het publieke domein te blijven, moedigde de opkomst van de bedrijfstak biotechnologie aan, omdat de meeste van de nieuwe biotechnologiebedrijven nieuwe spin-offs waren van universitaire laboratoria die zwaar door de staat waren gefinancierd. Verder betekent het feit dat durfkapitaal vaak patenten gebruikt om aan te geven welke bedrijven aantrekkelijk zijn om in te beleggen dat patenten een toegenomen strategische waarde hebben voor bedrijven die kapitaal willen aantrekken. Al deze factoren hebben ertoe geleid dat het aantal patenten toeneemt, waarbij de meeste daarvan van weinig waarde zijn (bijvoorbeeld heel weinig worden geciteerd bij andere patenten) en niet resulteren in een groot aantal innovaties, bijvoorbeeld nieuwe medicijnen (zie figuur 5 in hoofdstuk 3). Wie te veel aandacht schenkt aan patenten, in plaats van aan specifieke soorten patenten zoals die welke veel worden geciteerd, riskeert een hoop geld te verspillen (zoals hieronder wordt betoogd in verband met de fiscale patentbox).


      Onderzoekers hebben betoogd dat veel van de recente trends met betrekking tot patenten, zoals de toename van patenten voor zaken hoger in de keten zoals ‘onderzoeksinstrumenten’, eerder hebben geleid tot afname van het aantal innovaties dan tot toename, daar ze het vermogen van de wetenschap om op een open, verkennende manier voortgang te maken, blokkeren (Mazzoleni en Nelson 1998). Het effect is vooral schadelijk geweest voor het vermogen van wetenschappers in ontwikkelingslanden om experimenten na te doen die in de ontwikkelde landen waren uitgevoerd. Doordat het hun belet wordt om resultaten te repliceren, kunnen ze niet op deze experimenten voortbouwen met hun eigen werk, waardoor hun vermogen om de achterstand in te lopen wordt geschaad (Forero-Pineda 2006).


      Ondanks het feit dat de meeste patenten van weinig waarde zijn en dat patenten een controversiële rol spelen in de dynamiek van innovatie, blijven overheden er bij hun verschillende maatregelen van uitgaan dat er een sterk verband bestaat tussen patenten en voortgaande hightech-R&D en dat patenten moeten worden aangemoedigd om door innovatie geleide groei te verwezenlijken. In oktober 2010 kondigde de Britse minister van Financiën George Osborne aan vanaf 2013 een patentbox voor de belastingen in te stellen, waardoor het tarief van de vennootschapsbelasting op het inkomen uit patenten zou worden verlaagd tot 10 procent. Dit sluit natuurlijk aan op het geloof van de huidige regering dat investeringen en innovatie gestimuleerd kunnen worden via fiscaal beleid. Hetzelfde beleid werd onlangs in Nederland geïntroduceerd, onder de term ‘innovatiebox’.


      Het Britse Institute for Fiscal Studies (IFS) heeft tegen dit beleid gepleit, met het argument dat het enige effect zal zijn dat de overheid minder belastingen incasseert (voor een fors bedrag) zonder effect op de innovatie (Griffith et al. 2010). Het stelt dat belastingkortingen voor R&D afdoende zijn om het probleem van marktfalen rond R&D aan te pakken, en dat de patentbox daarentegen nauwelijks effect heeft op onderzoek omdat de maatregel gericht is op het inkomen uit gepatenteerde technologie, niet op het onderzoek of de innovatie zelf. Verder stellen de auteurs dat de patentbox het belastingstelsel alleen maar ingewikkelder maakt en uitgebreide controle vereist om te zorgen dat inkomsten en kosten correct worden toegerekend aan patenten. Het IFS meent dat de grote onzekerheid en de vertragingen bij het creëren van patentbare technologieën de prikkels teniet zullen doen. Daar internationale samenwerking steeds gangbaarder is, is er geen garantie dat het extra onderzoek dat wordt aangemoedigd, zal worden uitgevoerd in het land dat de maatregel introduceert.


      Mythe 5: Het grote probleem van Europa is commercialisering


      Vaak wordt aangenomen dat de voornaamste reden waarom Europa achterloopt in innovatie ten opzichte van de VS ligt in onvoldoende vaardigheid op het gebied van ‘commercialisering’ (zie figuur 2), wat zou samenhangen met problemen rond de overdracht van kennis. In werkelijkheid worden de problemen van de EU niet veroorzaakt doordat bij onderzoek opgedane kennis slecht doorstroomt, maar doordat Europese bedrijven over minder kennis beschikken. Dit heeft te maken met het grote verschil in publieke en private uitgaven aan R&D. Terwijl in de VS 2,6 procent van het bbp wordt uitgegeven aan R&D, is dit in het VK maar 1,3 procent. In Italië, Griekenland en Portugal – de landen die het meest getroffen zijn door de crisis in de eurozone – bedragen de R&D-uitgaven slechts 0,5 procent (Mazzucato 2012b).


      Dat de VS beter is in innovatie komt niet doordat de betrekkingen tussen universiteiten en bedrijfsleven er beter zijn (dat zijn ze niet), of doordat universiteiten meer ‘spin-outs’ (winstgevende producten) afleveren (wat ze niet doen). Het weerspiegelt gewoon dat er meer onderzoek wordt gedaan in meer instellingen, wat leidt tot betere technische vaardigheden bij de beroepsbevolking (Salter et al. 2000). Voorts zijn de financiële middelen in de VS verdeeld over onderzoek aan universiteiten en technologieontwikkeling in de vroege fase in bedrijven. Als de Europese universiteiten beide zouden gaan doen, bestaat het risico dat er technologie wordt gegenereerd die niet geschikt is voor de markt.


      Het probleem is dus niet de kwaliteit van het onderzoek aan de Europese universiteiten, en evenmin gebrek aan samenwerking tussen bedrijfsleven en universiteiten, die in het VK waarschijnlijk vaker plaatsvindt dan in de VS. Evenmin ligt het probleem in bedrijven die voortkomen uit universiteiten; ook dat gebeurt in Europa vaker dan in de VS (hoewel er reden tot zorg is over de kwaliteit van de bedrijven die zo ontstaan, Salter et al. 2000; Nightingale 2012). Als Europese bedrijven het vermogen missen om te innoveren, dan is beleid gericht op technologieoverdracht als duwen tegen een touw.


      Meer in het algemeen wordt in de literatuur over innovatie vaak gewag gemaakt van de ‘Europese paradox’ – het vermoeden dat de EU-landen een leidende rol in de wereld spelen op het gebied van wetenschap op het hoogste niveau, maar achterlopen in hun vermogen deze kracht om te zetten in welvaartscheppende innovaties. Dosi, Llerena en Labini (2006) ondersteunen het hierboven betoogde met bewijzen dat de Europese zwakte niet zoals vaak wordt beweerd te wijten is aan gebrek aan wetenschapsparken of interactie tussen onderwijs en bedrijfsleven. Het probleem is een zwakker systeem van wetenschappelijk onderzoek en de aanwezigheid van zwakkere en minder innovatieve bedrijven. De implicaties voor het beleid zouden, onder meer, minder nadruk op netwerken en meer op maatregelen gericht op het versterken van grensverleggend onderzoek moeten zijn, of anders gezegd, een betere arbeidsverdeling tussen universiteiten en bedrijven, waarbij universiteiten zich moeten toeleggen op onderzoek op het hoogste niveau en bedrijven op de ontwikkeling van technologie.


      Een alternatief geluid dat veel wordt gehoord is dat Europa de echt speculatieve aandelenbeurzen ontbeert die nodig zijn om durfkapitaal aan te trekken (Janeway 2012). Hoewel de Europese sector durfkapitaal zeker met problemen kampt (Bottazi en Da Rin 2002) en er misschien geen equivalent bestaat van de NASDAQ, gaat deze optiek voorbij aan de manier waarop het al te speculatieve Amerikaanse model innovatie ondermijnt. Het probleem is dat de ideologie rond zowel de rol van durfkapitaal als de rol van de effectenbeurs bij innovatie, en de analyse van de oorsprong van innovatie, heeft voorkomen dat er een duurzame ‘gezonde balans’ ontstaan is tussen speculatie en investering.


      Mythe 6: Bedrijfsinvesteringen vereisen ‘lagere belastingen en minder regels’


      Hoewel innovatie een onderzoekscomponent heeft, is er geen lineair verband tussen R&D, innovatie en economische groei. Het is weliswaar belangrijk dat de grenzen van de wetenschap opschuiven en dat economieën de knooppunten en netwerken ontwikkelen waardoor kennis kan worden doorgegeven tussen verschillende organisaties en individuen, maar dat betekent niet dat het subsidiëren van R&D-activiteiten binnen individuele bedrijven op zich de beste besteding van belastinggeld is. Het gezond verstand zegt dat er een relatie is tussen een besluit om aan R&D te doen en de kosten ervan (zie mythe 1), maar uit kwalitatief onderzoek naar de effectiviteit van de belastingkorting voor R&D voor zowel grote als kleine bedrijven komen maar weinig aanwijzingen dat deze een positieve invloed heeft gehad op het besluit aan R&D te doen; er is eerder sprake van een welkome bron van inkomsten voor bedrijven die dat al gedaan hebben.7 Het systeem van belastingkorting voor R&D zoals dat nu in veel landen bestaat brengt ook een potentieel probleem met zich mee, namelijk dat bedrijven geen rekenschap hoeven af te leggen over de vraag of zij nieuwe innovaties hebben gepleegd die anders niet zouden hebben plaatsgevonden, of dat ze gewoon met routinematige vormen van productontwikkeling bezig zijn geweest. Op den duur zou het, in het kader van de op te bouwen ondernemende staat, veel effectiever zijn om een deel van het aan belastingkortingen voor R&D uitgegeven geld in te zetten voor directe aanbesteding van de betreffende technologische stap. In Nederland is recent een R&D-belastingkorting geïntroduceerd die niet geënt is op het inkomen uit R&D (waar makkelijk mee gerommeld kan worden) maar op het aantal R&D-werknemers – dit blijkt effectiever te zijn, doordat zo het soort ‘additionaliteit’ wordt geschapen dat bij op inkomen gebaseerde belastingvoordelen niet aan de orde komt (Lockshin en Mohnen 2012).


      Meer in het algemeen zijn, zoals Keynes opmerkte, bedrijfsinvesteringen (en vooral innovatieve investeringen) een functie van animal spirits, het onderbuikgevoel van investeerders over toekomstige groeikansen. Deze worden in veel hogere mate dan door belastingen, beïnvloed door de kracht van de wetenschappelijke basis van een land, het stelsel van kredietverlening en de kwaliteit van het onderwijs en dus van het menselijk kapitaal. De belastingverlagingen van de jaren 1980 leidden niet tot meer investeringen in innovatie; zij hadden alleen effect op de inkomensverdeling (de ongelijkheid nam toe). Om dezelfde reden zijn zogeheten enterprise zones die het vrijwel uitsluitend moeten hebben van belastingvoordelen en afgezwakte regulering geen innovatiezones. Het zou het beste zijn dat geld te besparen of te investeren in degelijk bestuurde wetenschapsparken, waarvoor meer aanwijzingen zijn dat ze tot innovatie leiden (Massey, Quintas en Wield 1992).


      Het is belangrijk dat innovatiebeleid zich niet laat leiden door de pleidooien voor allerlei soorten belastingmaatregelen – zoals de hierboven beschreven patentbox of belastingkortingen voor R&D – tenzij die op zodanige wijze zijn gestructureerd dat ze leiden tot investeringen in innovatie die anders niet zouden hebben plaatsgevonden, en die door echt bewijs worden gestaafd. Bovenal is het van belang dat beleidsmakers op hun hoede zijn voor bedrijven die klagen over ‘belasting- en regeldruk’ wanneer duidelijk is dat hun eigen mondiale activiteiten een voorkeur weerspiegelen voor plaatsen in de wereld waar de staat geld besteedt aan precies die zaken die het vertrouwen bevorderen en animal spirits opwekken ten aanzien van de groeiperspectieven.


      In dit hoofdstuk is betoogd dat veel van de aannames die ten grondslag liggen aan het huidige groeibeleid niet als vanzelfsprekend mogen worden beschouwd. In de afgelopen tien jaar of zo hebben beleidsmakers die handvatten voor economische groei zochten gekeken naar meetbare zaken die verondersteld worden belangrijk te zijn voor groei, zoals R&D-uitgaven, patenten, durfkapitaalinvesteringen en aantallen kleine bedrijven. Ik heb gepoogd die aannames te demystificeren en zal nu ingaan op de grootste mythe van allemaal: de beperkte rol die de overheid zou spelen bij het creëren van ondernemerschap, innovatie en groei.
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      DE RISICONEMENDE STAAT: VAN ‘RISICO’S WEGNEMEN’ NAAR ‘AANPAKKEN!’


      Tijdens een recent bezoek aan de Verenigde Staten bracht de Franse president François Mitterrand een bezoek aan Silicon Valley in Californië, waar hij meer hoopte te leren over de vindingrijkheid en ondernemingszin waardoor daar zoveel bedrijven waren ontstaan. Tijdens de lunch luisterde Mitterrand hoe Thomas Perkins, partner in een durfkapitaalfonds dat Genentech Inc. opstartte, de deugden bezong van de risiconemende beleggers die de ondernemers financieren. Perkins werd in de rede gevallen door professor Paul Berg van Stanford, die een Nobelprijs kreeg voor zijn werk op het gebied van genetische manipulatie. Hij vroeg: ‘Waar waren jullie jongens in de jaren vijftig en zestig toen al de investeringen in fundamenteel onderzoek moesten worden gedaan? De meeste van de ontdekkingen die [de bedrijfstak] op gang hebben gebracht werden toentertijd gedaan.’


      Henderson en Schrage, in The Washington Post (1984)


      Het debat over welk soort research het beste kan worden gedaan door de publieke of de private sector komt veelal neer op een discussie over twee belangrijke kenmerken van onderzoek. Het eerste is de lange tijdshorizon die noodzakelijk is (bijvoorbeeld voor fundamenteel onderzoek), gevolgd door het feit dat veel investeringen in onderzoek het publieke welzijn ten goede komen (waardoor het voor bedrijven moeilijk is de rendementen te incasseren). Deze kwesties bieden de argumenten voor financiering door de publieke sector en vormen het klassieke argument van marktfalen met betrekking tot onderzoek (Bush 1945).


      Wat minder goed begrepen wordt, is dat publieke financiering uiteindelijk vaak meer doet dan het corrigeren van marktfalen. Doordat er een grotere bereidheid is in een wereld van knightiaanse onzekerheid te opereren, door te investeren in de vroegste stadia van technologieontwikkeling, kan de publieke sector feitelijk nieuwe producten en aanverwante markten creëren. Tot de voorbeelden behoren de rol die de staat speelde bij het bedenken van de mogelijkheid van het internet en van nanotechnologie, toen die woorden nog niet eens bestonden. Door zich nieuwe werelden voor te stellen en nieuwe ‘missies’ uit te zetten (Foray et al. 2012), geeft de staat leiding aan het groeiproces in plaats van dit alleen te stimuleren of te stabiliseren. En om terug te komen op het punt van Judt over de discursieve strijd, de uitdrukking ‘risico wegnemen’ is maar een armzalige weerspiegeling van dit moedige optreden. De rol van de staat is er veel meer een geweest van risico’s nemen, met moed en visie, en niet van domweg het risico wegnemen van iemand anders die vervolgens het rendement opstrijkt. Zoals aan het eind van hoofdstuk 1 is besproken, gaat dit over de staat die zich als investeerder begeeft in het hobbelige risicolandschap met een dynamische deling van innovatieve arbeid. Om de mythes te vermijden die in hoofdstuk 2 werden besproken, is het essentieel de soorten risico waar we over spreken beter in kaart te brengen. Hoe dat moet gebeuren is het onderwerp van dit hoofdstuk.


      Welk soort risico?


      Ondernemerschap is, net als groei, een van de slechtst begrepen thema’s in de economie. Wat is het? Volgens de Oostenrijkse econoom Joseph Schumpeter is een ondernemer een persoon, of groep mensen, die bereid en in staat is een nieuw idee of uitvinding om te zetten in een succesvolle innovatie. Het gaat hierbij niet alleen om het opzetten van een nieuwe onderneming (de meer gangbare definitie) maar om dat op zo’n manier te doen dat er een nieuw product, of een nieuw proces, of een nieuwe markt voor een bestaand product of proces uit voortkomt. Ondernemerschap, schreef hij, maakt gebruik van ‘de orkaan van creatieve destructie’ om in hele markten en bedrijfstakken inferieure innovaties geheel of gedeeltelijk te verdringen, waarbij tegelijk nieuwe producten inclusief nieuwe businessmodellen worden gecreëerd en al doende de leidende positie van de zittende marktleiders wordt vernietigd (Schumpeter 1949). Op deze wijze is creatieve destructie de voornaamste verantwoordelijke voor de dynamiek van bedrijfstakken en economische groei op de lange termijn. Elke nieuwe technologie leidt tot creatieve destructie: de stoommachine, de spoorwegen, elektriciteit, elektronica, de auto, de computer, het internet. Elk daarvan heeft evenveel vernietigd als het heeft gecreëerd maar elk heeft tot een toename van de totale welvaart geleid.


      Volgens Frank H. Knight (1921) en Peter Drucker (1970) gaat ondernemerschap over risico nemen. Het gedrag van de ondernemer is dat van een persoon die bereid is zijn of haar carrière en financiële zekerheid in de waagschaal te stellen en risico’s te nemen in de naam van een idee, om tijd en kapitaal te spenderen aan een onzeker waagstuk. In feite is ondernemersrisico nemen, net als technologische verandering, niet alleen maar riskant; het is hoogst ‘onzeker’. Knight (1921 [2002], 233) beschreef het onderscheid tussen risico en onzekerheid als volgt:

      



      Het praktische verschil tussen de twee categorieën, risico en onzekerheid, is dat bij het eerste de verdeling van de uitkomsten in een verzameling van gevallen bekend is... Terwijl dat in het geval van onzekerheid niet het geval is; in het algemeen is het onmogelijk een groep van gevallen te vormen, omdat de situatie waarom het gaat in hoge mate uniek is.


      John Maynard Keynes (1937, 213-14) benadrukte dit verschil eveneens:

      



      Ik moet uitleggen dat ik met ‘onzekere’ kennis niet alleen onderscheid bedoel te maken tussen met wat als zeker bekend is en wat alleen maar waarschijnlijk is. Het roulettespel is in deze zin niet onderhavig aan onzekerheid... De zin waarin ik de term gebruik is die waarin het vooruitzicht op een Europese oorlog onzeker is, of de prijs van koper en de rentevoet over twintig jaar, of hoe snel een nieuwe uitvinding veroudert... Voor deze zaken bestaat er geen wetenschappelijke basis op grond waarvan ook maar enige berekenbare waarschijnlijkheid kan worden bepaald. We weten het gewoon niet!


      [image: 9789046819302.pinn.01.ondernemendestaat.pdf]


      Technologische verandering is een goed voorbeeld van de waarlijk unieke situatie. R&D-investeringen die bijdragen aan technologische verandering hebben niet alleen jaren nodig om nieuwe producten te doen ontstaan, maar bovendien mislukken de meeste ontwikkelde producten. In de farmaceutische sector bijvoorbeeld kan innovatie vanuit een R&D-project van begin tot eind wel zeventien jaar duren. De kosten bedragen ongeveer 400 miljoen dollar per medicijn en verreweg de meeste mislukken: slechts 1 op de 10.000 samenstellingen bereiken de fase van goedkeuring voor de markt, een kans op succes van slechts 0,01 procent. Wanneer een product wel succesvol is, leidt de zoektocht naar het ene product vaak tot de ontdekking van een geheel ander product, in een proces dat zich kenmerkt door serendipiteit.1 Dit betekent natuurlijk niet dat innovatie een kwestie van geluk is, verre van dat. Innovatie stoelt op strategieën voor de lange termijn en doelgerichte investeringen. Maar de rendementen van dergelijke investeringen zijn hoogst onzeker en kunnen daarom niet worden begrepen op grond van rationele economische theorie (zoals hierboven aan de orde kwam is dit een van de punten van kritiek van hedendaagse schumpeterianen op de ‘endogene groeitheorie’, waarin R&D wordt gemodelleerd als een speltheoretische keuze). Voorts verschillen bedrijven sterk in hun vermogen tot innovatie, wat een van de voornaamste redenen is waarom bedrijven zo van elkaar verschillen en waarom het bijna onmogelijk is bedrijven te vinden die aan de ‘normale verdeling’ rond een ‘bedrijf van optimale omvang’ voldoen (de representatieve actor), een concept dat zo geliefd is in de neoklassieke micro-economische theorie.
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      Het hoge risico en de serendipiteit van het innovatieproces behoren tot de belangrijkste redenen waarom bedrijven die naar winstmaximalisatie streven minder in fundamenteel onderzoek zullen investeren; ze kunnen hogere en meer onmiddellijke rendementen realiseren uit toegepast onderzoek. Investeringen in fundamenteel onderzoek vormen een typisch voorbeeld van marktfalen: een situatie waarin de markt alleen niet genoeg fundamenteel onderzoek zou produceren, zodat de overheid moet ingrijpen. Dit is waarom er zo weinig mensen zijn, over het hele politieke spectrum, die het ermee oneens zijn dat het vooral de staat behoort te zijn (en is) die fundamenteel onderzoek financiert. Voor de Amerikaanse economie geldt bijvoorbeeld, zoals de grafieken 3 en 4 laten zien, dat terwijl de overheidsuitgaven aan R&D maar 26 procent uitmaken van de totale R&D,2 en de private sector goed is voor 67 procent, dat aandeel veel groter is wanneer alleen naar fundamenteel onderzoek wordt gekeken. Publieke uitgaven nemen in de VS 57 procent van het fundamenteel onderzoek voor hun rekening, en de private sector slechts 18 procent.


      Een essentieel onderscheid tussen de VS en Europa is de mate waarin publieke R&D-uitgaven gericht zijn op algemene vooruitgang in plaats van op specifieke missies. De R&D-theorieën van marktfalen lenen zich beter voor een goed begrip van het type R&D dat is gericht op algemene ‘bevordering van kennis’ dan van het op specifieke missies gerichte. Missie-georiënteerde R&D-investeringen richten zich op een programma van een overheidsinstelling of een doel dat bijvoorbeeld op het terrein van defensie, ruimtevaart, landbouw, gezondheid, energie of programma’s voor industriële technologie ligt. Terwijl publieke R&D-uitgaven aan algemene vooruitgang gewoonlijk minder dan 50 procent van het totaal uitmaken, maakte missie-georiënteerde R&D in 2003-2004 meer dan 60 procent uit van de publieke R&D-uitgaven in Zuid-Korea, de VS, Engeland, Frankrijk, Canada, Japan en Duitsland (Mowery 2010).


      Mowery (2010) betoogt dat het gevaarlijk is om lessen die geleerd zijn uit het ene missie-georiënterde programma zonder meer toe te passen op een ander, omdat elk programma zijn specifieke kenmerken heeft (bijvoorbeeld defensie tegenover gezondheid). Om de verschillen tussen programma’s te begrijpen is volgens hem de benadering van ‘innovatiesystemen’ veel nuttiger dan de benadering van marktfalen. De eerste kan ook rekening houden met de variaties in de dynamiek van elke sector en elk land, en hoe elke missie gedefinieerd wordt door de specifieke structuren, instituties en prikkels die worden ingezet om deze te volbrengen.


      De staat is leidend bij radicale (riskante) innovatie


      Een cruciale reden waarom het concept van marktfalen problematisch is voor een goed begrip van de rol van de overheid in het innovatieproces, is dat het voorbijgaat aan een fundamenteel gegeven in de geschiedenis van innovatie. De overheid heeft niet alleen het meest riskante onderzoek gefinancierd, of dit nu toegepast of fundamenteel was, maar is in feite vaak de bron geweest van de meest radicale, baanbrekende soorten innovatie. In zoverre heeft zij actief markten gecreëerd, niet alleen gecorrigeerd, een thema waarop dieper wordt ingegaan in hoofdstuk 4. Aan de hand van voorbeelden van de leidende rol van de staat bij de ontwikkeling van het internet en nanotechnologie zullen we ons inzicht in het verband tussen R&D en groei, en in de tegenstelling publiek-privaat, verder verdiepen.


      Niet alle innovaties leiden tot groei voor de hele economie. Economie-brede groei wordt doorgaans veroorzaakt door nieuwe producten of processen die van invloed zijn op een breed scala aan sectoren in de economie, zoals het geval was bij de opkomst van elektriciteit en van computers. Dat zijn wat macro-economen general purpose technologies (GPT) noemen, algemeen toepasbare technologieën. GPT’s kenmerken zich door drie kernkwaliteiten:

      



      – Ze zijn alomvattend in de zin dat ze in veel sectoren toepassing vinden.


      – Ze worden in de loop van de tijd steeds beter en worden als het goed is steeds goedkoper voor de gebruikers.


      – Ze vereenvoudigen het ontstaan van nieuwe innovaties door de uitvinding en de productie van nieuwe producten en processen (Grossman en Helpman 1991).


      Volgens Ruttan (2006) zijn grootschalige en langlopende overheidsinvesteringen de motor geweest achter bijna elke GPT van de afgelopen eeuw. Hij onderzocht de ontwikkeling van zes verschillende technologiecomplexen (het Amerikaanse systeem van massaproductie, luchtvaarttechnologie, ruimtevaarttechnologie, informatietechnologie, internettechnologie en kernenergie) en concludeerde dat overheidsinvesteringen een belangrijke rol hebben gespeeld bij tot het stand brengen van deze technologieën. Hij voegt daaraan toe dat kernenergie waarschijnlijk helemaal nooit zou zijn ontwikkeld zonder grote overheidsinvesteringen. In alle gevallen was de succesvolle ontwikkeling van nieuwe technologiecomplexen niet alleen het resultaat van financiering en het scheppen van de juiste condities voor innovatie. Even belangrijk was dat er een instantie was die zich de ruimte voor nieuwe kansen voorstelde, het meest riskante en meest onzekere eerste onderzoek deed en toezag op het proces van commercialisering (Ruttan 2006). In hoofdstuk 4 zal ik laten zien dat hetzelfde het geval was voor de recente ontwikkeling van de nanotechnologie, die door velen wordt gezien als de volgende GPT.


      Er is een overvloed aan voorbeelden van de leidende rol die de Amerikaanse regering speelde bij de ontwikkeling van technologie. Lazonick (2013) biedt een overtuigende samenvatting van gevallen waarin de Amerikaanse ontwikkelingsstaat een prominente rol speelde, variërend van grond die gratis werd verstrekt aan private ondernemingen voor de aanleg van spoorwegen en de financiële steun aan agrarisch onderzoek in de negentiende eeuw, via de financiering, ondersteuning en actieve ontwikkeling van de sectoren luchtvaart, ruimtevaart en vliegtuigbouw in de twintigste eeuw, tot R&D-toelagen en andere soorten financiering voor life sciences, nanotechnologie en de sector schone energie in de eenentwintigste eeuw.


      Uitvoerig onderzoek van Abbate (1999) laat zien hoe het internet uitgroeide van een klein netwerkproject van het ministerie van Defensie (ARPANET) dat tientallen onderzoeksinstellingen in de VS verbond, tot een netwerk dat miljoenen computers en miljarden mensen met elkaar verbindt. Leslie (2000) stelt dat hoewel Silicon Valley een aantrekkelijk en invloedrijk model was voor regionale ontwikkeling, dit moeilijk te kopiëren was omdat bijna elke pleitbezorger van het model van Silicon Valley een verhaal vertelt van ‘vrijgevochten ondernemers en visionaire durfkapitalisten’ en daarmee de cruciale factor mist: de rol van Defensie bij de oprichting en instandhouding ervan. Leslie legt uit: ‘Silicon Valley heeft zijn huidige opzet te danken aan patronen van federale uitgaven, bedrijfsstrategieën, banden tussen bedrijfsleven en universiteit, en technologische innovatie die vorm kregen door de aannames en prioriteiten van de defensiepolitiek van de Koude Oorlog’ (Leslie 2000, 49). Niettemin leeft Silicon Valley in de collectieve beeldvorming van beleidsmakers nog steeds voort als een plek waar durfkapitaal een revolutie teweegbracht. Het rapport uit 1999 van de National Research Council Funding a Revolution: Government Support for Computing Research is in wezen een poging om de hoofdrol die de Amerikaanse federale overheid speelde bij de lancering en het momentum verlenen aan de computerrevolutie, in herinnering te brengen en te erkennen. We komen hier later op terug.


      Gezien de leidende rol die de Amerikaanse overheid speelt bij de ontwikkeling van een groot aantal sectoren, is het geen verrassing dat op een meer microniveau, Block en Keller (2011b) vaststelden dat tussen 1971 en 2006, 77 van de 88 belangrijkste innovaties (op basis van de jaarlijkse onderscheidingen van R&D Magazine) – ofwel 88 procent – volledig afhankelijk waren van federale onderzoeksondersteuning, vooral, maar niet alleen, in de vroege stadia – en bij de onderscheidingen van R&D Magazine zijn ICT-innovaties uitgesloten.


      Deze voorbeelden zijn van fundamentele betekenis voor een goed begrip van de impact van publiek gefinancierde research. Het gaat niet alleen om zuiver wetenschappelijk onderzoek maar om het scheppen van visies rond belangrijke nieuwe technologieën. Om het algemene betoog nader te illustreren ga ik nu in op specifieke voorbeelden van overheidsinvesteringen in een vroege fase in de sectoren farmaceutica en biotechnologie in de VS.


      Farmaceutica: radicale tegenover ‘me too’-medicijnen


      De farmaceutische industrie is interessant vanwege de nieuwe deling van innovatieve arbeid. Grote farmaceutische concerns, kleine biotechbedrijven, universiteiten en overheidslaboratoria maken allemaal deel uit van de ecologie van de bedrijfstak. Maar het zijn vooral overheidslaboratoria en door de overheid ondersteunde universiteiten die in het onderzoek investeren dat verantwoordelijk is voor de ontwikkeling van de meest radicale nieuwe medicijnen – de nieuwe moleculaire entiteiten die in figuur 5 de kwalificatie ‘priority’ hebben. De voormalige hoofdredacteur van de New England Journal of Medicine, Marcia Angell (2004), heeft met grote stelligheid betoogd dat hoewel private farmaceutische bedrijven hun exorbitant hoge prijzen verdedigen met de stelling dat ze hun hoge kosten van R&D moeten dekken, in feite het merendeel van de echt ‘innovatieve’ nieuwe medicijnen, dat wil zeggen nieuwe moleculaire entiteiten met prioriteitswaardering, uit publiek gefinancierde laboratoria komt. De private farmaciesector heeft zich meer toegelegd op ‘me too’-medicijnen (lichte variaties op bestaande medicijnen) en de ontwikkelings- (inclusief klinische testen) en marketingkant van de business. Dit is natuurlijk hoogst ironisch, gegeven het constante geweeklaag van de sector over ‘verstikkende’ regulering.
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      Economen meten de productiviteit door de hoeveelheid input voor de productie te vergelijken met de hoeveelheid output die ontstaat. In deze zin zijn de grote farmaceutische concerns in de afgelopen paar jaar nogal improductief geweest in het voortbrengen van innovaties. Zoals figuur 6 laat zien, heeft er een exponentiële stijging van de uitgaven aan R&D plaatsgevonden door de leden van Pharmaceutical Research and Manufacturers of America (PhRMA) zonder corresponderende toename van het aantal nieuwe medicijnen, die bekendstaan als nieuwe moleculaire entiteiten (NME’s). Dit geldt ook voor de patenten: terwijl het aantal patenten als een raket omhooggeschoten is sinds de Bayh-Dole Act (1980) toestond dat patent wordt aangevraagd op publiek gefinancierde research, zijn de meeste van deze patenten van geringe waarde (Demirel en Mazzucato 2012). Wanneer patenten worden gewogen naar het aantal malen dat ze worden geciteerd (de gangbare indicator van ‘belangrijke’ patenten) is de curve relatief vlak, wat wil zeggen dat er weinig belangrijke patenten zijn.


      Van de 1072 medicijnen die tussen 1993 en 2004 werden goedgekeurd door de FDA, de Amerikaanse toezichthouder op voedsel en medicijnen, waren er maar 357 NME’s; de andere ruim 700 waren slechts variaties op bestaande medicijnen. Het aantal belangrijke nieuwe medicijnen is nog zorgwekkender: slechts 146 kregen de kwalificatie ‘priority’ (NME met rating P). In figuur 7 is te zien dat slechts 14 procent als belangrijke nieuwe medicijnen werd gezien.


      Wat in het kader van de strekking van dit boek van belang is, is dat voor 75 procent van de NME’s geldt dat het onderzoek dat eraan ten grondslag ligt niet te herleiden is tot private bedrijven maar tot publiek gefinancierde laboratoria van de Amerikaanse National Institutes of Health (NIH). Terwijl de door de staat gefinancierde laboratoria in de meest riskante fases hebben geïnvesteerd, gaven de grote farmaceutische bedrijven er de voorkeur aan te investeren in de minder riskante variaties op bestaande medicijnen (een medicijn dat simpelweg een andere dosering kent dan de vorige versie van hetzelfde medicijn).


      Een heel ander verhaal dus dan de recente uitspraak van Andrew Witty, CEO van het in het VK gevestigde GlaxoSmithKline: ‘De farmaceutische industrie is buitengewoon innovatief... Als de overheid innovatie wil ondersteunen, niet verstikken, zal de bedrijfstak voor een nieuw tijdperk van revolutionaire medicijnen zorgen’ (The Economist 2010b). In werkelijkheid is het de ‘revolutionaire’ geest van de staatslaboratoria, waar 75 procent van de radicale nieuwe medicijnen het licht ziet, die Witty en zijn collega-CEO’s in staat stelt hun aandacht vooral te richten op hoe ze hun aandelenkoersen een impuls kunnen geven (bijvoorbeeld door het terugkopen van aandelen). Of deze parasitaire relatie duurzaam kan zijn, komt verder ter sprake in de hoofdstukken 8 en 9.
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      Biotechnologie: publieke leider, private treuzelaar


      Het Britse parlement kent jaarlijks een financiële toelage toe aan de Medical Research Council (MRC), via het ministerie van Economische Zaken. De MRC wordt gefinancierd door de overheid maar is onafhankelijk in de keuze welk onderzoek wordt ondersteund. De raad werkt nauw samen met het ministerie van Volksgezondheid en met andere Britse onderzoeksraden, het bedrijfsleven en andere stakeholders, om de behoeften op het gebied van de gezondheid te identificeren en daarop in te spelen. In de jaren 1970 leidde onderzoek van de MRC tot de ontwikkeling van monoklonale antistoffen, die volgens de MRC een derde deel uitmaken van alle nieuwe medicijnbehandelingen voor uiteenlopende belangrijke ziekten zoals kanker, artritis en astma.


      Een soortgelijk verhaal kan worden verteld over de Amerikaanse biofarmaceutische industrie. Anders dan vaak wordt beweerd, had de groei daarvan niet zijn oorsprong in bedrijfsmatige financiering (zoals durfkapitaal) maar kwam deze tot ontwikkeling door investeringen, uitgaven en begeleiding door de overheid (Mazzucato en Dosi 2006). Eigenlijk was de overweldigende belangstelling van de kant van durfkapitaal en grote farmaceutische bedrijven in de biotechnolgie paradoxaal, gezien de risico’s en de tijdsduur die gemoeid zijn met het terugverdienen van de investeringen (Pisano 2006). Volgens Lazonick en Tulum (2011) is het antwoord op dit raadsel tweeledig. Ten eerste waren voor de vroege investeerders makkelijke uitstapmogelijkheden beschikbaar, via speculatieve beursintroducties (IPO’s) en beleggers die bereid waren die te financieren. Ten tweede werd de bloei van de bedrijfstak in de afgelopen decennia geholpen door aanzienlijke ondersteuning en betrokkenheid van de overheid.


      In feite is de ontwikkeling van de biotechnologiesector in de VS het directe resultaat van de sleutelrol die de overheid speelde bij de ontwikkeling van de kennisbasis die het grote succes en de expansie van de sector mogelijk maakte. Zoals Vallas, Kleinman en Biscotti (2009, 66) het welsprekend hebben samengevat:

      



      ... de kenniseconomie is niet spontaan van onderaf opgekomen, maar werd leven ingeblazen door een heimelijke, topdown-industriepolitiek; de overheid en de top van het bedrijfsleven bepleitten eensgezind staatsinterventie om de ontwikkeling van de sector biotechnologie te ondersteunen en hielden hypocriete pleidooien om ‘de vrije markt zijn werk te laten doen’.


      Zoals dit citaat aangeeft, werd deze kenniseconomie niet alleen geleid door de overheid, maar gebeurde dit treffend genoeg terwijl de topmanagers van de bedrijfstak enerzijds stilletjes de regering vroegen te interveniëren om de ontwikkeling van de sector te promoten, en anderzijds publiekelijk hun steun voor de vrije markt uitspraken. Gezien deze hypocriete houding is het geen wonder dat er nu onder beleidsmakers en het brede publiek zoveel verwarring heerst over de rol van de overheid in de economie. Een deel van deze verwarring wordt ongetwijfeld verklaard door de stelling van Block (2008) dat de VS een ‘verborgen’ industriepolitiek voert, waarbij hij echter aantekent dat deze vooral verborgen is vanwege het feit dat er geen publieke discussie over wordt gevoerd, noch door beleidsmakers noch door de publieksmedia. Zoals Block (2008, 15) zegt: ‘Net als de gestolen brief [uit het verhaal van Edgar Allan Poe] is de verborgen ontwikkelingsstaat voor iedereen te zien. Maar hij is onzichtbaar gemaakt door het succes van de ideologie van de marktfundamentalisten,’ die zich manifesteert in een gepolariseerd debat (zoals al in hoofdstuk 1 aan de orde kwam). Gegeven de inspanningen van beleidsmakers overal ter wereld om hun eigen economieën vooruit te helpen en de successen van de VS na te volgen, is het nu, meer dan ooit, noodzakelijk dat het ware verhaal achter het geheel van innovatie, economische groei en ontwikkeling wordt verteld. Als de componenten van de ontwikkelingsstaat al zichtbaar en actief zijn, waarom triomfeert dan toch de logica die hun waarde loochent?


      In de samenvatting van hun bevindingen omtrent de krachtige rol van de overheid in de ontwikkeling van de sector biotechnologie benadrukken Vallas, Kleinman en Biscotti het belang van de ‘grootschalige verschuivingen in federale R&D waarmee deze gemoeid ging’, waaraan ze toevoegen: ‘Het is moeilijk aan de conclusie te ontkomen dat de kenniseconomie niet is geboren, maar werd gemaakt’ (2009, 71). Hoewel farmaceutische bedrijven veel aan R&D uitgeven, is aanvulling van deze private investeringen volledig afhankelijk geweest van een ‘beschikbaar aanbod van wetenschappelijke kennis die ofwel gefinancierd ofwel feitelijk geproduceerd was door federale instellingen’.


      De National Institutes of Health: de golf maken versus erop surfen


      Staatssteun aan en betrokkenheid bij de biotechnologie nemen talrijke vormen aan, waarvan de belangrijkste is dat de enorme kennisbasis waar biofarmaceutische bedrijven van afhankelijk zijn, meer door overheidsinvesteringen ontwikkeld is dan door het bedrijfsleven. De kennisbasis is voortgekomen uit de cruciale investeringen van de overheid in fundamentele wetenschap. In de voorhoede staan de National Institutes of Health (NIH) en andere overheidsprogramma’s die geïnvesteerd hebben in veel van de grote wetenschappelijke doorbraken waar het succes van de bedrijfstak op gebouwd is. Aan de hand van gegevens over de NIH-uitgaven die verzameld zijn door Lazonick en Tulum (2011) is goed te zien hoe cruciaal deze fondsen waren voor biotechnologische innovatie. Tussen 1978 en 2004 bedroegen de totale uitgaven van de NIH’s aan life sciences-research 365 miljard dollar. Elk jaar tussen 1970 en 2009 ging het nominale bedrag dat de NIH’s ontvingen omhoog, met uitzondering van 2006, toen het iets omlaag ging. Dit staat in scherp contrast met de heftige fluctuaties in de bedragen aan durfkapitaal en beleggingen via de beurs.


      Figuur 8 laat zien dat de totale NIH-uitgaven tussen 1936 en 2011 (in dollars van 2011) 792 miljard dollar beliepen. In het jaar 2012 bedroeg het budget 30,9 miljard dollar. Dus terwijl het bedrijfsleven blijft lobbyen voor belastingverlagingen en minder regulering, is het uiteindelijk in hoge mate afhankelijk van financiering uit de belastingontvangsten waar het zo tegen te hoop loopt. Landen als het VK die er steeds meer van overtuigd raken dat het bedrijfsleven wordt gedreven door ‘lage belastingen en lichte regulering’ worden zelfs getroffen doordat veel bedrijven, zoals Pfizer en Sanofi, het land ontvluchten.


      Het meest treffende is dat in de 35 jaar na de oprichting van Genentech als het eerste biotechnologiebedrijf, in 1976, dus tot en met 2010, de NIH 624 miljard dollar in de sector farma-biotech heeft gestoken. Lazonick en Tulum (2011, 9) stellen dat de Amerikaanse overheid, via het NIH en indirect via de Amerikaanse belastingbetalers, ‘lange tijd de belangrijkste investeerder van het land (en van de wereld) in kennisverwerving op medisch terrein’ is geweest. Deze kennisbasis was ‘onontbeerlijk’ en durfkapitaal- en private-equityfondsen zouden nooit al dat geld in de sector hebben gestoken zonder die basis. Ze hebben op de golf gesurft in plaats van die teweeg te brengen.
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      Via een stelsel van bijna 50.000 in competitie verstrekte toelagen ondersteunt de NIH meer dan 325.000 onderzoekers aan meer dan 3000 universiteiten, medische opleidingscentra en andere onderzoeksinstellingen in elke Amerikaanse staat en over de hele wereld. Deze beurzen beslaan 80 procent van het budget van de NIH, terwijl er nog eens 10 procent wordt gebruikt voor de 6000 individuen die in dienst van de NIH in de eigen laboratoria werken. De 26 onderzoekscentra van het instituut in Maryland spelen een prominente rol in de biotechnologiesector, een rol die nog toeneemt doordat de NIH meer centra en instituten blijft opzetten. Naast deze ‘kennisscheppende programma’s’ zijn sporen van overheidssteun te vinden in bijna elk individueel belangrijke biofarmaceutische product in de VS (Vallas, Kleinman en Biscotti 2009). Hoewel veel geleerden in de sector de enorme bijdrage van de overheid aan de wetenschappelijke basis erkennen, trekken ze in het algemeen niet de conclusie dat er een causale relatie is tussen de succesvolle groei van deze bedrijfstak, de aantrekkelijkheid ervan voor beleggers, en de duurzame inspanningen van de overheid om de aanzienlijke kennisbasis die in de VS bestaat te ontwikkelen en in stand te houden.


      Dus waarom krijgt durfkapitaal vaak zoveel lof toegezwaaid als schepper van de biotechnologische revolutie? Het verhaal van de private en publieke investeringen in biotechnologie is uitstekend beschreven door Paul Berg, Nobelprijswinnaar chemie in 1980, in het citaat aan het begin van dit hoofdstuk. In essentie begreep Berg dat de staat actief de weg effende voor de ontwikkeling van de bedrijfstak door de moed, visie en middelen te fourneren die in de private sector node ontbraken. Of om het iets vriendelijker te zeggen, door te investeren in nieuwe technologie tot de angst inboezemende onzekerheid was omgezet in gewoon risico.


      Het punt van dit hoofdstuk was te laten zien dat de argumenten voor staatsinvesteringen verder gaan dan zuiver wetenschappelijk onderzoek. In feite gelden ze voor alle verschillende soorten riskante en onzekere research, omdat de private sector in veel opzichten minder ondernemend is dan de publieke sector: zij deinst terug voor radicaal nieuwe producten en processen, en laat de meest onzekere investeringen over aan de staat. Dus terwijl zuiver wetenschappelijk onderzoek een noodzakelijke voorwaarde is voor innovatie, is dit verre van genoeg, en de rol van de staat gaat dan ook verder. In hoofdstuk 4 ga ik nader in op de breedte en diepte van de leidende rol van de staat in het doen ontstaan van de kenniseconomie. In hoofdstuk 5 bekijk ik het specifieke geval van Apple als voorbeeld van een onderneming die enorm heeft geprofiteerd van zowel publiek gefinancierd fundamenteel onderzoek als van overheidsbeleid dat commercialisatie faciliteerde.
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      DE VS ALS ONDERNEMENDE STAAT


      ... sinds de founding fathers is de Verenigde Staten altijd heen en weer geslingerd tussen twee tradities, het activistische beleid van Alexander Hamilton (1755-1804) en het devies van Thomas Jefferson (1743-1826): ‘De overheid die het minst regeert, regeert het best.’ Met het verstrijken van de tijd en het gebruikelijke Amerikaanse pragmatisme is deze rivaliteit opgelost door de retoriek over te laten aan de jeffersonianen en het beleid in handen te leggen van de hamiltonianen.


      Erik Reinert (2007, 23)


      Ondanks de perceptie van de VS als de belichaming van door de private sector geleide welvaartscreatie, is het in werkelijkheid de staat die op enorme schaal bezig is geweest met het nemen van ondernemingsrisico om innovatie te stimuleren. In dit hoofdstuk worden vier prominente en succesvolle voorbeelden gegeven: de rol van respectievelijk DARPA (het bureau voor geavanceerd onderzoek van Defensie), SBIR (innovatieonderzoek voor het kleinbedrijf), de Amerikaanse Orphan Drug Act uit 1983 (de EU nam een soortgelijke wet aan in 2001) en het National Nanotechnology Initiative (NNI). Wat deze vier gemeen hebben is een proactieve aanpak door de staat om een markt te vormen teneinde innovatie te bevorderen. De voorbeelden maken duidelijk dat de VS behalve een ondernemende samenleving, waar het in de cultuur zit om een bedrijf te starten en op te bouwen, ook een plek is waar de staat een ondernemende rol speelt, door investeringen te plegen op radicaal nieuwe gebieden. De staat bood financiering voor de vroege stadia waar durfkapitaal voor wegliep, en zorgde via aanbesteding voor hoogwaardige innovatieve activiteiten van de private sector, die niet hadden plaatsgevonden zonder publieke beleidsdoelstellingen die voor strategie en visie zorgden.


      Tot dusverre heb ik beargumenteerd dat het niveau van technologische innovatie onlosmakelijk verbonden is met de groei van de economie, maar dat er geen lineair verband is tussen R&D-uitgaven, de omvang van ondernemingen, het aantal patenten en het innovatieniveau in een economie. Wat echter wel duidelijk lijkt te zijn, is dat innovatie uitsluitend kan plaatsvinden wanneer er in de economie allerlei netwerken bestaan, met constante terugkoppelingen tussen verschillende individuen en organisaties waardoor kennis kan worden gedeeld en de grenzen ervan verlegd kunnen worden.


      Dit hoofdstuk wil laten zien dat het aan de grenzen van de kennis niet genoeg is om een nationaal innovatiesysteem te hebben. Op den duur kunnen er indrukwekkender resultaten worden behaald wanneer binnen dit systeem de staat als hoofdrolspeler optreedt. Deze rol hoeft zich niet noodzakelijkerwijze te beperken tot het nationale niveau (hoewel dat wel kan) en zou zich niet moeten beperken tot langlopende subsidies aan bepaalde bedrijven (‘winnaars aanwijzen’). Het is meer dat de staat, via zijn verschillende instellingen en laboratoria, het potentieel heeft om nieuwe ideeën snel te verspreiden. De staat kan ook lenig zijn, en zijn inkoopbeleid, aanbesteding en regulerende functies gebruiken om markten vorm te geven en technologische vooruitgang aan te jagen. Op deze wijze werkt de staat als katalysator voor verandering, de vonk die het vuur ontsteekt.


      Het Defense Advanced Research Projects Agency (DARPA)


      In de invloed die militaire operaties hebben gehad op de economische groei en ontwikkeling verschilt de Amerikaanse geschiedenis niet van andere moderne landen. Maar in de VS heeft de ervaring met technologische ontwikkelingen die noodzakelijk waren om oorlogen te winnen, duidelijke lessen opgeleverd voor degenen die uit waren op een beter innovatiebeleid.


      De rol van de staat gaat in het DARPA-model veel verder dan domweg fundamenteel onderzoek financieren. Waar het om gaat is doelgericht middelen inzetten op specifieke gebieden en in specifieke richtingen; het gaat om het creëren van nieuwe kansen; om het arrangeren van de interacties tussen publieke en private spelers die betrokken zijn bij technologische ontwikkeling, waaronder die tussen privaat en publiek durfkapitaal; en om het faciliteren van commercialisering (Block 2008; Fuchs 2010).


      Block (2008) stelt dat niet de New Deal van Franklin D. Roosevelt het kritieke keerpunt was in de Amerikaanse economische geschiedenis, zoals marktfundamentalisten graag benadrukken, maar dat de Tweede Wereldoorlog een significanter periode was voor de ontwikkeling van het Amerikaanse innovatiebeleid. Vooral in de periode na de Tweede Wereldoorlog werkte het Pentagon nauw samen met andere instellingen van nationale veiligheid, zoals de Atomic Energy Commission en de National Aeronautics and Space Agency (NASA). De samenwerking tussen instellingen resulteerde in de ontwikkeling van technologieën als computers, straalvliegtuigen, vreedzame kernenergie, lasers en biotechnologie (Block 2008). De pionier van deze aanpak was het Advanced Research Projects Agency (ARPA), dat in 1958 door het Pentagon werd opgezet. Dit bureau, dat in de wandeling ook vaak wordt aangeduid als Defense Advanced Research Projects Agency (DARPA, de term die ook in dit boek wordt gebruikt), hield zich bezig met de ontwikkeling van cruciale initiatieven voor een breed scala aan technologieën.1 Maar het was de overheidssteun voor technologische voortgang op het gebied van computers die ertoe leidde dat er een nieuw paradigma ontstond voor technologiebeleid.


      DARPA werd opgezet om de VS technologische superioriteit te geven op verschillende gebieden, vooral (maar niet alleen) met betrekking tot technologie, en is altijd nadrukkelijk op specifieke missies georiënteerd geweest. Het heeft een budget van meer dan 3 miljard dollar per jaar, 240 medewerkers, opereert flexibel met een geringe overhead, en is gelieerd aan maar gescheiden van de overheid. DARPA heeft met succes hooggekwalificeerde programmamanagers weten te rekruteren die bereid zijn risico’s te nemen vanwege hun kortlopende contracten, van ergens tussen de vier en zes jaar. De structuur ervan is gericht op het overbruggen van de kloof tussen zuiver wetenschappelijk onderzoek, met zijn lange tijdshorizon, en de meer stapsgewijze technologische ontwikkeling die binnen het militaire apparaat plaatsvindt.


      Na de overwinning in de Tweede Wereldoorlog, die sterk leunde op door de staat geïnitieerde en georganiseerde technologische ontwikkelingen, implementeerde de staat al snel de aanbevelingen van het rapport van Vannevar Bush uit 1945, dat pleitte voor voortgaande publieke ondersteuning van zowel fundamenteel als toegepast wetenschappelijk onderzoek. De banden tussen de overheid en de wetenschap werden verder aangehaald door het Manhattan Project (de grote wetenschappelijke inspanning onder leiding van de VS, met het VK en Canada, die tot de uitvinding en de inzet in de Tweede Wereldoorlog van de atoombom leidde), waarbij fysici beleidsmakers informeerden over de militaire implicaties van nieuwe technologie. Vanaf dat moment beschouwde de overheid het als haar taak te begrijpen welke technologieën mogelijke militaire toepassingen hadden, naast commercieel gebruik.


      Volgens Block (2011, 7) speelde vanaf die tijd een groeiend aantal overheidsmedewerkers een meer directe rol in het bevorderen van innovatie, door het aantrekken van meer onderzoekers, het aanmoedigen van onderzoekers om specifieke problemen op te lossen en door te eisen dat die onderzoekers specifieke doelstellingen behaalden. Dat leidde tot het inzicht dat dit iets was wat de overheid, naast de traditionele militaire functie, ook kon doen voor economische en civiele doeleinden.


      De lancering door de Sovjets van de Spoetnik in 1957 leidde tot ware paniek onder Amerikaanse beleidsmakers, die vreesden dat ze de technologische wedloop aan het verliezen waren. De oprichting van DARPA in 1958 was daar een direct resultaat van. Voor die tijd ging alleen het militaire apparaat over de militaire R&D-gelden. Door de oprichting van DARPA werd een deel van de uitgaven aan R&D nu toegewezen aan blue-sky thinking – zuiver wetenschappelijk onderzoek, ideeën die over de horizon reikten in die zin dat ze misschien pas na tien of twintig jaar resultaten zouden opleveren. Het gevolg van dit mandaat was dat het DARPA vrij stond nieuwe strategieën te ontplooien ter bevordering van innovatieve technologische ontwikkelingen. Dit schiep talrijke nieuwe mogelijkheden voor wetenschappers en ingenieurs om met innovatieve ideeën te komen en daarvoor middelen en ondersteuning te krijgen (Block 2008).


      DARPA ging veel verder dan het simpelweg financieren van onderzoek, het stelde middelen beschikbaar voor de oprichting van afdelingen voor computerwetenschappen, droeg bij aan het onderzoek naar halfgeleiders en bood steun aan onderzoek op het gebied van de interface tussen mens en computer, en hield toezicht op de vroege stadia van het internet. Veel van deze cruciale activiteiten werden uitgevoerd door het eigen Information Processing Techniques Office, oorspronkelijk opgezet in 1962. Dergelijke strategieën leverden een enorme bijdrage aan de ontwikkeling van de computerindustrie in de jaren 1960 en 1970, en veel van de technologieën die later werden opgenomen in het ontwerp van de personal computer werden ontwikkeld door onderzoekers die door DARPA waren gefinancierd (Abbate 1999).


      Een andere cruciale ontwikkeling tijdens deze periode was dat er een nieuw innovatief milieu ontstond nadat in 1957 een groep wetenschappers en ingenieurs uit een onderneming stapten die was opgericht door William Shockley (Block 2011). Deze rebelse groep, vaak aangeduid als de ‘verraderlijke acht’, richtte vervolgens Fairchild Semiconductor op, een nieuwe onderneming gericht op verdere ontwikkeling van de halfgeleidertechnologie, en zette ‘een proces van economische afsplitsingen’ in gang ‘dat voortdurend nieuwe economische uitdagers voortbracht’ (Block en Keller 2011a, 12-13). Lazonick (2009) voegt daaraan toe dat de cultuur van spin-offs daadwerkelijk begon met Fairchild Semiconductor – en dat bedrijf had zijn groei vrijwel geheel te danken aan militaire opdrachten. Het businessmodel van spin-offs werd levensvatbaar en populair voor technologische vooruitgang na de revolte van 1957, maar was niet mogelijk geweest zonder de betrokkenheid van de staat en diens rol als grootste afnemer in de beginfase. Er ontstond een nieuw paradigma dat tot resultaat had dat ideeën in grotere aantallen uit de laboratoria op de markt terechtkwamen.


      Voor die tijd beschikten overheidsfunctionarissen slechts over beperkte middelen om snelle technologische vooruitgang teweeg te brengen, daar grote wapenfabrikanten met hun enorme politieke invloed de vraag naar innovatie wisten om te buigen. De greep van de functionarissen op het genereren van innovatieve doorbraken werd ook beperkt door het geringe aantal bedrijven dat daarvoor de capaciteit had. Die hadden een gemeenschappelijk belang om de risico’s die de exploratie van onzekere technologieën met zich meebracht, te vermijden, en verzetten zich tegen de druk van de overheid om te innoveren. Maar in de nieuwe situatie, met ambitieuze startende ondernemingen, deden zich veel meer kansen voor om echte concurrentie tussen bedrijven te bewerkstellingen.


      De programmaleiders van DARPA onderkenden de mogelijkheden die dit nieuwe innovatiemilieu bood en wisten daarop in te spelen, door zich eerst te richten op nieuwe, kleinere bedrijven waar ze met veel kleinere bedragen iets gedaan konden krijgen dan bij de grote defensieleveranciers mogelijk was. Deze bedrijven onderkenden de noodzaak van ambitieuze innovatie voor hun levensvatbaarheid op termijn. Block (2008) merkt op dat met echte concurrentie tussen kleine, nieuwere bedrijven en naarmate het op spin-offs gerichte model meer geïnstitutionaliseerd raakte, de grote bedrijven moesten gaan meedoen aan de zoektocht naar snelle innovatieve doorbraken. Door deze nieuwe situatie uit te buiten wist de overheid een leidende rol te spelen in het mobiliseren van innovatie bij grote en kleine bedrijven, en ook bij universiteiten en overheidslaboratoria. De dynamische en flexibele structuur die DARPA onderscheidde van de meer formele en bureaucratische structuren van andere overheidsprogramma’s, stelde het bureau in staat een maximale greep te krijgen op het genereren van echte concurrentie in het hele netwerk. Door middel van zijn financieringsnetwerken vergrootte DARPA de kennisuitwisseling tussen elkaar beconcurrerende groepen onderzoekers. Het faciliteerde workshops waar onderzoekers bijeenkwamen en ideeën uitwisselden en ook hoorden dat anderen hadden ontdekt dat bepaalde wegen doodliepen. Functionarissen van DARPA gingen zakelijke en technologische onderhandelingen aan door universitaire onderzoekers te koppelen aan ondernemers die een nieuw bedrijf wilden opzetten; om startende ondernemers in contact te brengen met durfkapitalisten; om een groter bedrijf te vinden om de technologie te commercialiseren; of om een overheidscontract te regelen om het proces van commercialisatie te ondersteunen.


      Door het streven naar deze bemiddelingsrol ontwikkelden de medewerkers van DARPA niet alleen de contacten tussen de partijen die bij het netwerksysteem betrokken waren, maar ondernamen ze ook pogingen de pool van wetenschappers en ingenieurs die op specifieke terreinen werkzaam waren, uit te breiden. Een voorbeeld is de rol die DARPA in de jaren 1960 speelde door de oprichting van nieuwe afdelingen computerwetenschappen aan verschillende Amerikaanse universiteiten te financieren. Door het aantal onderzoekers met de noodzakelijke specifieke expertise te vergroten was DARPA gedurende een lange periode in staat om de technologische verandering op dit terrein te versnellen. Op het gebied van de productie van computerchips nam DARPA in de jaren 1970 de kosten van de omzetting van een ontwerp in een prototype voor zijn rekening, door het financieren van een laboratorium verbonden aan de University of Southern California. Iedereen die een superieur ontwerp voor een nieuwe microchip had, kon die chips in dit laboratorium laten produceren, waarmee de groep mensen die bezig waren met de ontwikkeling van snellere en betere chips groeide.


      In deze tijd kwam de personal computer op; de eerste werd in 1976 geïntroduceerd door Apple. In de jaren daarna kregen de hausse van de computerindustrie in Silicon Valley en de sleutelrol die DARPA speelde bij de snelle groei van personal computing veel aandacht, maar dat laatste is sindsdien vergeten door degenen die Silicon Valley als voorbeeld van ‘vrijemarktkapitalisme’ claimen. Zo wordt in de recente documentaire Something Ventured, Something Gained de rol van de staat niet één keer genoemd tijdens de 85 minuten die aan de ontwikkeling van Silicon Valley worden gewijd (Geller en Goldfine 2012).


      De significante ontwikkelingen op het gebied van biotechnologie, die ook in de jaren 1970 plaatsvonden, maakten de beleidsmakers duidelijk dat de rol van DARPA in de computerindustrie geen uniek of geïsoleerd succesverhaal was. De gedecentraliseerde vorm van industriepolitiek die zo’n cruciale rol had gespeeld in het scheppen van de context voor de sensationele opkomst van de pc was ook instrumenteel voor de versnelling van de groei en ontwikkeling op het gebied van biotechnologie.


      Block (2008, 188) onderscheidt vier doorslaggevende kenmerken van het DARPA-model:2

      



      – Een reeks relatief kleine bureaus, vaak bemand met vooraanstaande wetenschappers en ingenieurs, krijgt aanzienlijke budgettaire autonomie om veelbelovende ideeën te ondersteunen. Deze bureaus zijn proactief in plaats van reactief en stellen een agenda op voor de onderzoekers op dit terrein. Doel is een wetenschappelijke gemeenschap te creëren met een aanwezigheid in universiteiten, de publieke sector en grote concerns, die zich focust op specifieke wetenschappelijke uitdagingen waar oplossingen voor gevonden moeten worden.


      – Er wordt geld beschikbaar gesteld voor een combinatie van universitaire onderzoekers, startende bedrijven, gevestigde bedrijven en bedrijfstakconsortia. Er is geen scheidslijn tussen fundamenteel onderzoek en toegepast onderzoek, aangezien de twee nauw met elkaar verweven zijn. Bovendien worden de DARPA-medewerkers aangemoedigd de financiering van groepen die geen vooruitgang boeken te beëindigen en het geld naar andere groepen te sluizen die veelbelovender zijn.


      – Aangezien het doel is bruikbare technologische vooruitgang te bewerkstelligen, omvat het mandaat van DARPA ook steun aan bedrijven om producten naar het stadium van commerciële levensvatbaarheid te brengen. Het bureau kan bedrijven ondersteunen op manieren die veel verder gaan dan alleen financiering van onderzoek.


      – Deel van de taak van DARPA is zijn rol van supervisor te gebruiken om op constructieve wijze verbindingen te leggen tussen ideeën, middelen en mensen daar waar onderzoek en ontwikkeling plaatsvinden.


      Alles is vooral gericht op het ontwikkelen van nieuwe producten en procesinnovaties. De sleutel is dat de overheid fungeert als leider die de bedrijven tot voorbeeld dient, met een benadering van meer betrokkenheid, in die zin dat functionarissen uit de publieke sector direct samenwerken met bedrijven om de meest kansrijke wegen naar innovatie te herkennen en te volgen. Door dat te doen is de overheid in staat de grootste geesten aan te trekken – precies het soort expertise dat voor de dynamiek zorgt die de overheid in de ogen van veel critici ontbeert. Zoals al eerder opgemerkt is dit duidelijk een self-fulfilling prophecy omdat een overheid die voortdurend wordt aangevallen geen zelfvertrouwen en dynamiek zal durven tonen.


      In hoofdstuk 6 zullen we zien hoe ARPA-E, het nieuwste bureau binnen het Amerikaanse ministerie van Energie, voor ‘groen’ probeert te doen wat DARPA heeft gedaan voor IT.


      Het innovatieonderzoeksprogramma voor het kleinbedrijf (SBIR)


      In tegenstelling tot de conventionele wijsheid over de dominantie van de ideologie van de vrije markt tijdens de regering-Reagan, was de Amerikaanse overheid in de jaren 1980 actief bezig voort te bouwen op de successen van de gedecentraliseerde industriepolitiek van DARPA. Een van de meest significante gebeurtenissen in deze periode was de ondertekening door Reagan van de Small Business Innovation Development Act van 1982, waarmee een consortium werd opgezet van de Small Business Administration (het bureau dat de belangen van het kleinbedrijf behartigde) en verschillende overheidsinstanties zoals het ministerie van Defensie, het ministerie van Energie en de milieutoezichthouder de Environmental Protection Agency (EPA). De wet was gebaseerd op een proefprogramma van de National Science Foundation (NSF) dat tijdens de regering-Carter was gestart. Het Small Business Innovation Research-programma schreef voor dat overheidsinstellingen met grote onderzoeksbudgetten een deel (aanvankelijk 1,25 procent) van hun onderzoeksfinanciering moesten bestemmen ter ondersteuning van kleine, onafhankelijke bedrijven met een winstoogmerk. Het programma resulteerde in steun aan een aanzienlijk aantal hoogst innovatieve startende ondernemingen (Lerner 1999; Audretsch 2003).


      Daarnaast werd het netwerk van staats- en lokale instellingen die samenwerkten met de federale programma’s uitgebreid. Een voorbeeld is de ontwikkeling van organisaties die gefinancierd werden door de staten of lokale overheden om ondernemers bij te staan bij het indienen van aanvragen voor het SBIR-programma teneinde financiering voor hun projecten te verwerven. Het SBIR-programma vervult een unieke rol in dit nieuwe innovatiesysteem, omdat het de eerste instantie is waar veel ondernemers die zich bezighouden met technologische innovatie aankloppen voor fondsen. Het programma, dat hightechbedrijven meer dan 2 miljard dollar per jaar aan directe steun verschaft, heeft de ontwikkeling van nieuwe ondernemingen ondersteund en heeft de commercialisering van honderden nieuwe technologieën vanuit het laboratorium naar de markt begeleid. Gezien de belangrijke rol en het succes van het SBIR-programma is het verbazend hoe weinig belangstelling het krijgt. Hoewel het VK sinds 2001 heeft geprobeerd deze aanpak te kopiëren, is dat nog weinig succesvol gebleken, zoals we in het volgende hoofdstuk zullen zien.


      Block (2011, 14) benadrukt de geringe zichtbaarheid van het SBIR-programma als een illustratie van wat hij beschrijft als ‘een discrepantie tussen het groeiende belang van deze federale initiatieven en de afwezigheid van publiek debat of discussie erover’. Zoals al aangegeven in de inleiding van dit boek en opnieuw aan het begin van dit hoofdstuk, vormt deze discrepantie een zeldzame uitdaging: zowel voor beleidsmakers als het publiek die de discussie over de economie voeren en pogingen ondernemen om de huidige economische crisis het hoofd te bieden en tegelijk de weg te effenen voor toekomstige innovatie en ontwikkeling in de geglobaliseerde wereld.


      Zoals figuur 9 laat zien is de rol van het SBIR-programma niet afgenomen maar neemt deze toe. Vooral nu durfkapitaal zich steeds meer op de korte termijn richt, op het nastreven van vermogenswinst, en een snelle uitweg zoekt via een beursgang, moest het SBIR-programma meer risicodragende financiering bieden (Block en Keller 2012).
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      Verweesde medicijnen


      Een jaar nadat het SBIR-programma werd ingevoerd kreeg innovatie van de private sector een nieuwe wettelijke impuls, ditmaal specifiek de sector biotechnologie. De Orphan Drug Act (ODA) van 1983 maakte het mogelijk voor kleine, specifiek op biotechnologie gerichte bedrijven om een segmentje van de medicijnmarkt te veroveren. De wet voorziet in bepaalde belastingfaciliteiten, subsidies zowel voor klinisch onderzoek als R&D, een snelle procedure voor de goedkeuring van medicijnen en strikte rechten op intellectueel eigendom en marketing voor producten voor de behandeling van zeldzame ziektes. Een zeldzame ziekte wordt gedefinieerd als een ziekte die minder dan 200.000 mensen treft en gezien die kleine potentiële markt, zo was de redenering, zouden deze potentiële medicijnen zonder financiële prikkels ‘wezen’ blijven. De wetgeving had nadrukkelijk ten doel de investeringen van farmaceutische bedrijven in de ontwikkeling van deze geneesmiddelen te stimuleren.


      De bescherming die de wet biedt, stelt kleine bedrijven in staat hun technologische basis te versterken en de schaal van hun operaties te vergroten, waardoor ze de positie zouden kunnen bereiken van een belangrijke speler in de biofarmaceutische industrie. Orphan drugs hebben er inderdaad een belangrijke bijdrage aan geleverd dat grote biofarmaceutische bedrijven zoals Genzyme, Biogen, Amgen en Genentech geworden zijn wat ze tegenwoordig zijn (Lazonick en Tulum 2011). Sinds de introductie van de ODA zijn 2364 producten als orphan drugs aangeduid en 370 van deze medicijnen zijn voor de markt goedgekeurd (FDA, z.j.).


      Lazonick en Tulum (2011) vestigen de aandacht op het feit dat naast alle voorwaarden die de ODA specificeert, verschillende versies van hetzelfde medicijn als ‘wees’ kunnen worden aangemerkt. Het voorbeeld van Novartis illustreert dit. In mei 2001 ontving het bedrijf toestemming van de FDA voor de exclusieve marketing van zijn medicijn voor ‘chronische myelogene leukemie’ Gleevec. In 2005 vroeg Novartis in een periode van vijf maanden de aanduiding ‘orphan drug’ aan voor vijf verschillende indicaties van ditzelfde medicijn, die het ook kreeg. Volgens het jaarverslag over 2010 van het bedrijf boekte het in dat jaar met Gleevec wereldwijd een omzet van 4,3 miljard dollar, waarmee de constatering van Lazonick en Tulum (2011) wordt bevestigd dat zelfs wanneer de markt voor een medicijn klein is, de winsten aanzienlijk kunnen zijn.


      Als het gaat om de aanzienlijke inkomsten die gegenereerd worden doordat drugs het predicaat ‘orphan’ krijgen, blijkt dat niet alleen kleine bedrijven daarvan profiteren. Enkele van ’swerelds grootste farmaceutische concerns waaronder Roche, Johnson & Johnson, GlaxoSmithKline en Pfizer hebben voor hun producten het predicaat ‘orphan’ aangevraagd. De National Organization for Rare Disorders, een non-profit publieke organisatie die vooral gefinancierd wordt door de federale overheid, heeft de grote farmaceutische bedrijven aangemoedigd hun overvloedige gepatenteerde kennis via licentieovereenkomsten te delen met kleinere biotechnologische bedrijven, om de ontwikkeling van medicijnen met orphan-indicatie te stimuleren. Lazonick en Tulum (2011) lichten het belang van de Orphan Drug Act toe aan de hand van een berekening van het aandeel van orphan drugs als percentage van de totale omzet uit productie. Het blijkt dat 59 procent van de totale productomzet en 61 procent van de omzet van de zes grootste in biofarmaceutica gespecialiseerde bedrijven uit de verkoop van orphan drugs bestaan. Wanneer in de becijfering ook de van medicijnen met de status van orphan afgeleide producten worden meegenomen, stijgt het cijfer (voor 2008) tot 74 procent van de totale omzet en 74 procent van de omzet van de zes grootste biofarmaceutische bedrijven. Aan de hand van een vergelijking van de timing en groei van de omzetten van orphan- en niet-orphan-bestsellers laten Lazonick en Tulum (2011) zien dat orphan drugs talrijker zijn, dat ze eerder omzetgroei laten zien en dat veel ervan in 2007 hogere verkopen (in dollars) behaalden dan de voornaamste niet-orphan medicijnen.


      Het is onmiskenbaar dat orphan drugs een centrale rol hebben gespeeld bij de ontwikkeling van de biotechnologische industrie, maar toch is dit slechts een van de vele cruciale maatregelen van de Amerikaanse overheid om deze bedrijfstak te ondersteunen. Ook is evident dat de grote farmaceutische bedrijven – ‘Big Pharma’ – een significante rol spelen in de biofarmaceutische sector, zoals de analyse van de orphan drugs laat zien. Big Pharma en de sector biotechnologie zijn op dit terrein in hoge mate afhankelijk van elkaar, en de grens tussen beide is vervaagd. De rol van de overheid op beide gebieden was echter cruciaal voor hun ontwikkeling en succes. Lazonick en Tulum vatten de rol van de overheid voor beide in de jaren 2000 als volgt samen:

      



      De Amerikaanse overheid functioneert nog altijd als geldschieter voor het scheppen van kennis, als bron van subsidies voor de ontwikkeling van medicijnen, als beschermer van medicijnmarkten en, niet de minste factor... als koper van de medicijnen die de biofarmaceutische [BF] bedrijven moeten verkopen. De BF-industrie is big business geworden dankzij een grote overheid, en... blijft in hoge mate afhankelijk van die grote overheid om zijn commerciële succes te handhaven. (2011, 18)


      Uit dit korte overzicht van deze drie voorbeelden van overheidssteun voor innovatie – DARPA, het SBIR-programma en het creëren van een markt voor orphan drugs met de ODA – kan een algemeen punt worden gedistilleerd: de VS heeft de laatste paar decennia actief interventionistisch beleid gevoerd om innovatie door de private sector te bevorderen met het oog op bredere publieke beleidsdoelstellingen. Wat deze drie interventies gemeen hebben is dat ze niet een enkele individuele onderneming op sleeptouw nemen maar evengoed wel ‘winnaars aanwijst’; niemand zal de overheid ervan beschuldigen aftakelende sectoren overeind te houden. In plaats daarvan gaat het over een soepele overheid die innovatie beloont en op relatief korte termijn middelen naar de bedrijven sluist die belofte tonen, ofwel via beleid aan de aanbodzijde (zoals bij DARPA de ondersteuning van informatie en onderhandeling, strategische programma’s en het ontwikkelen van een visie) of door beleid aan de vraagzijde en financiering voor starters (het SBIR-programma en de Orphan Drug Act). De overheid heeft niet alleen de ‘condities voor innovatie’ geschapen, maar actief het eerste, radicale onderzoek gefinancierd en de noodzakelijke netwerken opgezet tussen staatsinstellingen en de private sector die de commerciële ontwikkeling faciliteren. Dit is heel wat anders dan de benadering van het huidige Britse beleid, dat ervan uitgaat dat de staat de private sector alleen maar een zetje hoeft te geven om in actie te komen.


      Het nationaal initiatief nanotechnologie


      De ondernemende rol die de staat kan spelen ter bevordering van de ontwikkeling van nieuwe technologieën die het fundament vormen voor decennia van economische groei, was het meest recent zichtbaar in de ontwikkeling van de nanotechnologie in de VS. De soorten investeringen en strategische beslissingen door de staat zijn veel verder gegaan dan alleen maar de juiste infrastructuur creëren, fundamenteel onderzoek financieren en regels vaststellen (zoals in de benadering van ‘systeemfalen’).


      Het is zeer waarschijnlijk dat nanotechnologie de volgende breed toepasbare technologie is, die een verstrekkend effect zal hebben op veel verschillende sectoren en de grondslag legt voor nieuwe economische groei. Hoewel dit nu algemeen wordt erkend, was dit in de jaren 1990 nog niet het geval. Motoyama, Appelbaum en Parker (2011, 109-19) geven een gedetailleerde beschrijving van hoe de Amerikaanse overheid in feite de voornaamste visionair was die de mogelijkheid van een nanotechnologische revolutie voor zich zag. Dit deed ze door ‘tegen alle verwachtingen in’ de allereerste investeringen te doen en door expliciet dynamische netwerken op te zetten die verschillende publieke actoren (universiteiten, nationale laboratoria, overheidsinstellingen) en waar mogelijk de private sector, samenbrachten om een significante nieuwe revolutie in gang te zetten waarvan velen nu menen dat deze nog belangrijker zal zijn dan de computerrevolutie. De overheid was de eerste die ‘definieerde’ wat nanotechnologie is. Zij deed dit door het actief ontplooien van het National Nanotechnology Initiative (NNI). Motoyama, Appelbaum en Parker (2011, 111) beschrijven hoe dat gebeurde:

      



      Het initiëren en de daaropvolgende ontwikkeling van het NNI volgden uit een benadering die noch pure bottom-up noch topdown was: ze kwamen niet voort uit een vloedgolf van private initiatieven, maar waren evenmin het resultaat van strategische beslissingen van overheidsfunctionarissen. Ze waren het resultaat van de visie en inzet van een kleine groep wetenschappers en ingenieurs verbonden aan de National Science Foundation en het Witte Huis van Clinton eind jaren 1990... Het lijkt duidelijk dat Washington nanotechnologie uitkoos als de belangrijkste koploper, het beleid op de rails zette en voor veel miljarden in de ontwikkeling ervan investeerde.


      Het doel van de overheid was ‘het volgende grote ding’ te vinden dat het internet moest opvolgen. Toen dit bij de private sector slechts wezenloze blikken opleverde, wisten de voornaamste spelers (ambtenaren) de regering in Washington ertoe te bewegen te investeren in het opstellen van een nieuwe onderzoeksagenda, een reeks budgettaire opties te formuleren en een duidelijke arbeidsdeling tussen verschillende overheidsinstellingen vast te stellen. Maar eerst moest nanotechnologie gedefinieerd worden. De presidentiële adviescommissie over wetenschap en technologie (PCAST) deed dit door te betogen dat van de private sector geen leidende rol kon worden verwacht bij de ontwikkeling van toepassingen van nanotechnologie die nog tien tot twintig jaar verwijderd waren van levensvatbare marktcommercialisatie (Motoyama, Appelbaum en Parker 2011, 113):

      



      Het bedrijfsleven investeert in het algemeen alleen in het ontwikkelen van producten die qua kosten concurreren, met een tijdshorizon van drie tot vijf jaar. De grote investeringen in langlopend fundamenteel onderzoek die nodig zijn om op nanotechnologie gebaseerde producten mogelijk te maken, zijn voor het management van bedrijven moeilijk te rechtvaardigen tegenover hun aandeelhouders. Voorts is het zeer interdisciplinaire karakter van het noodzakelijke onderzoek niet te verenigen met veel bestaande bedrijfsstructuren.


      Dit citaat is fascinerend vanwege de manier waarop wordt benadrukt hoezeer de private sector gefocust is op de korte termijn (voornamelijk, maar niet alleen, in verband met het effect van de aandeelhoudersrevolutie van de jaren 1980 op langlopende bedrijfsstrategie) en dat de rigide structuren ervan niet bevorderlijk zijn voor het tot stand brengen van de vereiste R&D. In plaats van minder innovatief te zijn dan de private sector heeft de overheid laten zien dat zij flexibeler en dynamischer is in het doorgronden van de samenhangen tussen verschillende disciplines die van belang zijn voor de nanotechnologische revolutie (die stoelt op fysica, chemie, materiaalwetenschap, biologie, medicijnen, techniek en computersimulatie). Zoals Block en Keller (2011a) bespreken, moest overheidsingrijpen ten behoeve van grensverleggende technologie vaak verhuld worden door een ‘verborgen’ industriepolitiek. De aanjagers van nanotechnologie uit de publieke sector moesten voortdurend gewag maken van een ‘bottom-up’-benadering zodat het er niet uit zou zien als een geval van ‘winnaars aanwijzen’ of nationale favorieten kiezen. Maar uiteindelijk gold, in de woorden van Motoyama, Appelbaum en Parker (2011, 112): ‘Hoewel het proces van beleidsvorming voornamelijk bestond uit consultaties met wetenschappers en deskundigen uit het bedrijfsleven, is het duidelijk dat de voornaamste impuls en leiding – van achtergrondrapporten tot begrotingsschema’s – van bovenaf kwamen.’ De benadering wist Clinton, en vervolgens Bush, ervan te overtuigen dat investeringen in nanotechnologie het potentieel hadden ‘de groei van toekomstige industriële productiviteit te ontketenen’ en dat ‘het land dat aan kop gaat in het ontdekken en implementeren van nanotechnologie vele decennia lang een grote voorsprong zal hebben op economisch en militair gebied’ (Motoyama, Appelbaum en Parker 2011, 113).


      Uiteindelijk ging de Amerikaanse overheid tot actie over. Zij wees niet alleen nanotechnologie aan als de sector die het krachtigst ondersteund moest worden (door die ‘als winnaar aan te wijzen’) maar gaf daar een vervolg aan met de lancering van het NNI, herziening van de regulering met betrekking tot nanotechnologie door de verschillende risico’s die deze met zich meebracht te bestuderen. En de overheid werd de grootste investeerder, nog meer dan zij was geweest voor biotechnologie en life sciences. Hoewel de krachtigste actie van bovenaf kwam, van hoge functionarissen in de NSF en het Witte Huis, waren de feitelijke activiteiten rond nanotechnologie, net als in het geval van het internet en computers, in hoge mate gedecentraliseerd in uiteenlopende overheidsinstellingen (in totaal dertien, onder leiding van de NSF, maar ook de NIH, het ministerie van Volksgezondheid en het SBIR-programma waren betrokken). Via deze verschillende instellingen besteedt de Amerikaanse overheid momenteel ongeveer 1,8 miljard dollar per jaar aan het NNI.


      Nanotechnologie heeft op dit moment nog geen grote economische impact vanwege het ontbreken van commerciële toepassingen van de nieuwe technologieën. Motoyama, Appelbaum en Parker (2011) stellen dat dit te maken heeft met de excessief hoge investeringen in research tegenover het gebrek aan investeringen in commercialisatie. Zij pleiten voor meer actieve overheidsinvesteringen in het laatste. Dit roept echter de vraag op wat precies de rol van de private sector is, als de overheid het onderzoek moet doen, de voornaamste investeringen in infrastructuur moet plegen en ook de commercialisatie ter hand moet nemen.


      In dit hoofdstuk werd de schijnwerper gericht op de belangrijke rol die de overheid heeft gespeeld bij het sturen van innovatie en economische groei. In plaats van innovatie te smoren en de economie af te remmen, heeft zij in veel belangrijke moderne bedrijfstakken innovatie en dynamiek bevorderd, waarbij de private sector vaak een bijrol speelde. Ironisch genoeg gebeurde dit juist veel in de VS, een land waarvan in politieke kringen vaak wordt gezegd dat het een meer marktgeoriënteerd (liberaal) model volgt dan Europa. Als het om innovatie ging, was dit niet het geval.
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      DE STAAT ACHTER DE iPHONE


      Blijf gretig, blijf eigenwijs.


      Steve Jobs (2005)


      In zijn intussen beroemde openingsrede voor Stanford University op 12 juni 2005 moedigde Steve Jobs, toen CEO van Apple Computer en Pixar Animation Studios, de afgestudeerden aan innovatief te zijn door ‘na te streven wat je leuk vindt’ en ‘eigenwijs te blijven’. De toespraak is wereldwijd aangehaald omdat deze de essentie weergeeft van de cultuur van de ‘kenniseconomie’, waarin niet alleen grote R&D-laboratoria van belang worden geacht voor innovatie maar ook een zekere innovatiecultuur en het vermogen van belangrijke spelers om de regels van het spel te veranderen. Door het ‘eigenwijze’ aspect van innovatie naar voren te halen, benadrukt Jobs het feit dat achter het succes van een bedrijf als Apple – dat in het middelpunt staat van de revolutie van Silicon Valley – niet (alleen) de ervaring en technische expertise van de medewerkers staan, maar (ook) hun vermogen een beetje gek te zijn, risico’s te nemen en evenveel belang te hechten aan design als aan harde technologie. Het feit dat Jobs zijn schoolopleiding niet afmaakte, lessen in kalligrafie nam en zich zijn hele leven bleef kleden als een student met sneakers: het symboliseert allemaal zijn eigen stijl van jong en ‘eigenwijs’ blijven.


      Hoewel de toespraak inspirerend is en Jobs terecht een genie is genoemd vanwege de visionaire producten die hij bedacht en op de markt bracht, schept dit verhaal een mythe over de oorsprong van Apple’s succes. Individuele genialiteit, aandacht voor design, speelsheid en eigenwijzigheid waren ongetwijfeld belangrijke ingrediënten. Maar zonder de enorme bedragen aan publieke investeringen achter de computer- en internetrevoluties hadden dergelijke eigenschappen misschien geleid tot de uitvinding van een nieuw speeltje – niet tot grensverleggende, revolutionaire producten als de iPad en iPhone, die de manier waarop mensen werken en communiceren hebben veranderd. Zoals bij de bespreking van durfkapitaal in hoofdstuk 2 bleek, kreeg durfkapitaal pas belangstelling voor bedrijfstakken als biotechnologie nadat de staat het zware grondwerk had verzet; op dezelfde manier leidden het genie en het ‘eigenwijze’ van Steve Jobs vooral tot grote successen en winsten doordat Apple in staat was mee te surfen op de golf van enorme staatsinvesteringen in de ‘revolutionaire’ technologieën die ten grondslag lagen aan de iPhone en iPad: internet, gps, het touchscreen en communicatietechnologieën. Zonder deze publiek gefinancierde technologieën zou er geen golf van leuke dingen zijn geweest.


      Dit hoofdstuk is gewijd aan het verhaal van Apple, en stelt al doende vragen die op provocerende wijze de gangbare kijk op de rol van de staat en het succes van Apple ter discussie stelt. In hoofdstuk 8 stellen we de vraag of het Amerikaanse publiek profiteerde, in termen van werkgelegenheid en belastingontvangsten, van de grote risico’s die genomen werden met dergelijke investering van Amerikaans belastinggeld. Of werden de winsten weggesluisd en de belastingen ontweken? Waarom wordt de staat zo gretig verweten dat zijn investeringen in projecten als het supersonische transportvliegtuig (SST) faalden, dat hij ‘verliezers aanwijst’, en krijgt hij geen lof voor de succesvolle investeringen in de vroegste stadia van bedrijven als Apple, als hij ‘winnaars aanwijst’? En waarom wordt de staat niet beloond voor zijn directe investeringen in fundamenteel en toegepast onderzoek dat tot de succesvolle technologieën leidde die ten grondslag liggen aan revolutionaire commerciële producten als de iPod, de iPhone en de iPad?


      De ‘staat’ van Apple’s innovatie


      Apple heeft steeds in de voorhoede gestaan bij de introductie van ’swerelds meest populaire elektronische producten, in zijn voortgaande verkenning van de schijnbaar onbeperkte mogelijkheden van de digitale revolutie en de consumentenelektronica. De populariteit en het succes van Apple-producten als de iPod, iPhone en iPad hebben de concurrentieverhoudingen op het terrein van mobiele computer- en communicatietechnologie opgeschud. In nog geen decennium hebben zijn consumentenelektronica het bedrijf verzekerd van een plaats te midden van de waardevolste bedrijven ter wereld, en zijn eigenaren recordwinsten bezorgd (26 miljard dollar in 2011). De nieuwe reeks iOS-producten heeft het bedrijf grote successen opgeleverd. Maar wat voor de doorsneeconsument relatief onbekend is gebleven, is dat de kerntechnologieën die in de innovatieve producten van Apple zijn verwerkt, in feite het resultaat zijn van decennialange federale steun voor innovatie. Hoewel de producten hun prachtige ontwerpen en soepele integratie te danken hebben aan Jobs en zijn grote team, is vaak vergeten en miskend dat vrijwel elke state-of-the-arttechnologie die te vinden is in de iPod, iPhone en iPad tot stand kwam door de onderzoeksinspanningen en financiële ondersteuning van de overheid en het militaire apparaat.


      Nog maar ruim een decennium geleden was Apple vooral bekend om het innovatieve ontwerp en de slimme productie van zijn personal computers. Apple werd op 1 april 1976 in Cupertino, Californië, opgericht door Steve Jobs, Steve Wozniak en Ronald Wayne. Het bedrijf werd in 1977 door Jobs en Wozniak als rechtspersoon geregistreerd om de Apple I-pc te verkopen.1 De oorspronkelijke naam was Apple Computer Inc. en dertig jaar lang legde het zich toe op de productie van pc’s. Op 9 januari 2007 kondigde het bedrijf aan dat het de term ‘Computer’ uit zijn naam verwijderde, wat weerspiegelde dat het de aandacht verlegde van pc’s naar consumentenelektronica. Datzelfde jaar lanceerde Apple de iPhone en de iPod Touch, voorzien van zijn nieuwe besturingssysteem, iOS, dat nu gebruikt wordt in andere producten zoals de iPad en Apple TV. Voortbouwend op veel van de technologische eigenschappen van eerdere iPod-generaties, boden de iPhone (en de iPod Touch) een revolutionair multi-touchscreen met een virtueel toetsenbord als onderdeel van het nieuwe besturingssysteem.
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      Hoewel Apple tijdens de dertig jaar dat het zich op pc’s toelegde zeer succesvol was, hebben het succes en de populariteit van de nieuwe iOS-producten alle eerdere prestaties verre overtroffen.2 In de vijf jaar na de lancering van de iPhone en iPod Touch in 2007 nam de mondiale netto-omzet met bijna 460 procent toe. Zoals uit tabel 3 blijkt was de nieuwe reeks iOS-producten goed voor bijna 70 procent van de totale nettoverkopen van Apple in 2011.


      Het succes en de populariteit van de nieuwe Apple-producten kwamen al snel tot uitdrukking in de winst van het bedrijf. In 2011 overtrof de omzet van Apple (76,4 miljard dollar) de operationele kasvoorraad van de Amerikaanse federale overheid (73,7 miljard dollar), volgens de toen beschikbare cijfers van het Amerikaanse ministerie van Financiën (BBC News 2011). Deze stormachtige omzetgroei vertaalde zich al snel in een hogere beurswaarde en een toenemende populariteit van de op NASDAQ genoteerde aandelen van Apple. Zoals figuur 11 laat zien, steeg de aandelenkoers van Apple van 8 dollar in 2001, toen de iPod voor het eerst werd geïntroduceerd, tot 700 dollar in 2011. De lancering van de iOS-producten in 2007 stelde het bedrijf in staat zich een vaste plaats te verwerven bij de meest waardevolle Amerikaanse ondernemingen.3
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      Zoals figuur 10 aangeeft en zoals te lezen is in de financiële verslagen van het bedrijf, effende de spectaculaire groei van de omzetten na de lancering van de iOS-productreeks de weg voor Apple’s succesvolle comeback na de wankele positie aan het eind van de jaren 1980. Maar terwijl het bedrijf met toenemend succes het ene nieuwe product na het andere lanceert, blijkt intrigerend genoeg uit de financiële rapportage dat de verhouding tussen de R&D-uitgaven en de mondiale omzet gestaag afneemt (zie tabel 3). Het is denkbaar dat dit gewoon de ongekende en exponentiële groei van de omzetten ten opzichte van de groei van de R&D-uitgaven weerspiegelt. Het kan ook geïnterpreteerd worden als het te verwachten resultaat van regelmatige investeringen in R&D-inspanningen. Maar bezien in de context van hoe competitief de productmarkten voor consumentenelektronica zijn, vallen deze weinig indrukwekkende R&D-cijfers op. Analist Horace Schmidt, die Apple al lange tijd volgt, kijkt vanuit een ander perspectief naar de kwestie door de R&D-cijfers van Apple te vergelijken met die van zijn rivalen. Volgens de door Schmidt (2012) verzamelde gegevens, die zijn weergegeven in figuur 12, staat Apple bij de drie laagst genoteerden in het lijstje van dertien belangrijkste spelers in termen van het deel van de omzet dat bestemd wordt voor de ondersteuning van R&D-activiteiten.


      Schmidt vraagt zich dan ook af hoe Apple kans ziet met zo’n relatief lage ratio van R&D tot omzet, in vergelijking met zijn concurrenten, die evengoed in verkopen te overtreffen. Veel Apple-experts verklaren de marginale R&D-activiteit uit het vermogen van het bedrijf om effectieve R&D-programma’s te implementeren op de wijze die alleen bij kleine startende bedrijven te vinden is. Het lijdt geen twijfel dat Apple’s vindingrijkheid in technische ontwerpen, in combinatie met Steve Jobs’ passie voor eenvoud, heeft bijgedragen tot de efficiency. Maar de meest cruciale feiten worden bij de verklaring van dit cijfer niet genoemd, namelijk dat Apple zijn vindingrijkheid niet concentreert op de ontwikkeling van nieuwe technologieën en componenten, maar op de integratie ervan tot innovatieve architectuur: de grote eigen innovatieve ontwerpen van de Apple-producten zijn, net als die van veel producenten van smartphones, gebaseerd op technologieën die voor het merendeel elders zijn uitgevonden, vaak met steun van belastingdollars. De volgende paragraaf gaat in op de historische achtergronden van technologieën die de latere glorie van het bedrijf mogelijk maakten.
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      Surfen op de golven van de technologische vooruitgang


      Vanaf zijn bescheiden start met de verkoop van pc-bouwpakketten tot zijn huidige positie als leider van de mondiale informatica- en communicatiesector heeft Apple zich de kunst meester gemaakt van het ontwerp en de toepassing van technologieën die oorspronkelijk werden ontwikkeld en gefinancierd door de Amerikaanse overheid en het militaire apparaat. Waar Apple vooral in uitblinkt is het vermogen tot (a) het onderkennen van het potentieel van opkomende technologieën, (b) het toepassen van complexe technische vaardigheden die met succes opkomende technologieën integreren, en (c) de handhaving van een heldere bedrijfsvisie die voorrang geeft aan op design georiënteerde productontwikkeling gericht op de grootste klanttevredenheid. Dat zijn de vaardigheden die Apple in staat hebben gesteld een mondiale machtsfactor te worden in de computer- en elektronica-industrie. Tijdens deze periode voorafgaand aan de lancering van de op het iOS-platform gebaseerde producten, kreeg Apple enorme directe of indirecte overheidssteun, op drie belangrijke gebieden:

      



      1 Directe injecties van eigen vermogen tijdens de vroege fasen van de oprichting en de groei van de onderneming.


      2 Toegang tot technologieën die het resultaat waren van belangrijke onderzoeksprogramma’s van de overheid, militaire initiatieven, publieke aanbesteding of ontwikkeling door publieke onderzoeksinstellingen, alle met behulp van geld van de staten of de federale overheid.


      3 Maatregelen op het gebied van belastingen, handel of technologie ter ondersteuning van Amerikaanse bedrijven zoals Apple, die ze in staat stelden hun innovatieve activiteiten voort te zetten in tijden dat nationale en/of mondiale uitdagingen het moeilijk voor hen maakten aan de kop te blijven, of die ertoe leidden dat ze achteropraakten in de race om wereldmarkten te veroveren.


      Op elk van deze punten wordt in de volgende paragraaf nader ingegaan, door in de geschiedenis te duiken van de voornaamste technologische verworvenheden die ten grondslag liggen aan het succes van Apple.


      Van Apple I tot de iPad: de zeer zichtbare hand van de staat


      Vanaf het allereerste begin waren Jobs en Wozniak op zoek naar steun uit uiteenlopende publieke en private financieringsbronnen voor het opzetten en ontwikkelen van Apple. Beiden geloofden in het idee dat er grote waarde kon worden ontleend aan de technologieën die vooral als resultaat van eerdere inspanningen van de staat beschikbaar waren gekomen. Hun visie werd het eerst omarmd door pioniers van durfkapitaal en legendes van Silicon Valley zoals Don Valentine, oprichter van Sequoia Capital; Arthur Rock, stichter van Arthur Rock & Company; Venrock, de durfkapitaalinvesteerder van de familie Rockefeller; en marketingveteraan van Fairchild en Intel Mike Markkula (Rao en Scaruffi 2011). Naast de technologieën die Apple zouden helpen een revolutie in de computerindustrie teweeg te brengen, ontving het bedrijf ook overheidssteun in contanten om zijn visionaire zakelijke ideeën ingang te doen vinden in de bedrijfstak. Voorafgaand aan zijn beursgang in 1980 wist Apple ook nog 500.000 dollar binnen te halen in de vorm van een injectie van eigen vermogen in jonge ondernemingen door Continental Illinois Venture Corp. (CIVC), een Small Business Investment Company (SBIC) onder auspiciën van de Small Business Administration, een federaal bureau opgericht in 1953 om geld te steken in kleine ondernemingen (Slater 1983; Audretsch 1995).


      Zoals in hoofdstuk 4 al kort aan de orde kwam, werd de opkomst van de pc mogelijk gemaakt door technologische doorbraken die het resultaat waren van uiteenlopende publiek-private partnerschappen die vooral door de overheid en militaire instellingen tot stand waren gebracht (Markusen et al. 1991; Lazonick 2008; Block 2008; Breakthrough Institute 2010). Toen Apple in 1976 werd opgezet om de Apple I pc-bouwkits te verkopen, waren de essentiële technologieën van het product gebaseerd op publieke investeringen in de computerindustrie uit de jaren 1960 en 1970. De introductie van silicium tijdens deze periode bracht een revolutie teweeg in de halfgeleiderindustrie en markeerde het begin van een nieuw tijdperk waarin pc’s betaalbaar werden voor een bredere consumentenmarkt. Deze doorbraken waren het resultaat van in het kader van verschillende publiek-private partnerschappen uitgevoerd onderzoek, in laboratoria van DARPA, AT&T Bell Labs, Xerox PARC, Shockley en Fairchild, om er enkele te noemen. Al snel werd Silicon Valley de hub van de nationale innovatie op computergebied en het klimaat dat daar ontstond, gestimuleerd en gekoesterd door de leidende rol die de overheid speelde bij de financiering en bij zowel het fundamentele als het toegepaste onderzoek, werd door innovatieve ondernemers en private bedrijven aangegrepen. Dit resulteerde in wat waarnemers de ‘Internet California Gold Rush’ of de ‘Silicon Gold Rush’ hebben genoemd (Kenney 2003; Southwick 1999).


      In de iPod, iPhone en iPad komen twaalf belangrijke technologieën samen die zich manifesteren in de eigenschappen die deze producten ofwel hun mogelijkheden geven ofwel ze onderscheiden van hun rivalen op de markt. Dit zijn halfgeleider-apparaten zoals (1) microprocessors ofwel central processing units (CPU’s); (2) dynamic random-access memory (DRAM); (3) micro hard drive storage ofwel harde schijven (HDD); (4) liquid-crystal displays (LCD’s); (5) lithium-polymeer- (Li-pol) en lithium-ion-batterijen (Li-ion); (6) digital signal processing (DSP), gebaseerd op de voortgang in fast frontier transform-algoritmen (FFT); (7) het internet; (8) het Hypertext Transfer Protocol (HTTP) en Hypertext Markup Language (HTML); en (9) draadloze technologie en netwerken – die allemaal kunnen worden beschouwd als de kerntechnologieën die producten als de iPod, iPhone en iPad mogelijk hebben gemaakt. Daarnaast zijn (10) het global positioning system (gps), (11) click-wheel-navigatie en multi-task screens, en (12) kunstmatige intelligentie met een voice-user interface (spraakherkenning), ook bekend als Apple’s SIRI, innovatieve eigenschappen die van grote invloed zijn geweest op de verwachtingen van de consument en het gebruiksgemak, wat de populariteit en het succes van deze producten verder heeft vergroot. De volgende paragrafen gaan dieper in op de kerntechnologieën en eigenschappen die Apple zo vindingrijk heeft weten te integreren, eerst in de iPod en later in de iPhone en de iPad.


      Hoe door de staat gefinancierd onderzoek Apple’s ‘uitvinding’ van de iPod mogelijk maakte


      Kort na de introductie van de eerste iPod-generatie in 2001 kwam Apple met een reeks van nieuwe innovatieve producten (de iPhone en de iPad) die een omwenteling in de hele bedrijfstak mobiele entertainment teweeg zouden brengen. De iPod, een nieuw apparaat op zakformaat, stelde consumenten in staat duizenden songs op te slaan zonder cassettes of cd’s te hoeven gebruiken. In de eerste jaren van de eenentwintigste eeuw werd dit nieuwe apparaatje van Apple steeds populairder onder consumenten en verdrong het draagbare apparaten van de markt zoals de Walkman en de Discman van Sony. Deze nieuwe toepassing van bestaande technologie voor magnetische opslag stelde Apple in staat een iconische rivaal als Sony voorbij te streven en uiteindelijk de top van de markt voor muziek en entertainment te bereiken (Adner 2012). Het succes waarmee de iPod een concurrerende marktpositie wist te veroveren was in twee opzichten belangrijk. Ten eerste zou het succes de springplank worden voor de comeback van Apple na jaren van stagnerende, zo niet afnemende groei; en ten tweede effende de populariteit van dit product de weg voor een reeks innovatieve nieuwe Apple-iOS-producten. Hoewel dat allemaal welbekend en beschreven is, wordt vaak onvermeld gelaten dat het succes van Apple voor een groot deel te danken is aan technologieën die ontwikkeld werden met steun van en door onderzoek gefinancierd door de overheid. Dat verhaal volgt hieronder.


      GMR, Spintronics en harde schijven


      Een zeldzaam geval van publieke erkenning voor de rol die technologisch onderzoek dat door de staat werd ondersteund, speelde bij de wegbereiding van Apple-producten, deed zich voor tijdens de uitreiking van de Nobelprijzen in 2007. De Europese wetenschappers Albert Fert en Peter Grünberg ontvingen dat jaar de Nobelprijs voor natuurkunde voor hun bijdrage aan de ontwikkeling van giant magnetoresistence (GMR). GMR is een kwantummechanisch effect dat kan worden waargenomen in structuren van vliesdunne laagjes, waarvan de voornaamste toepassing de magnetische sensors waren die in harde schijven en andere apparaten werden gebruikt. Börje Johannson (2007), lid van de Koninklijke Zweedse Academie voor Wetenschappen, legde in zijn toespraak tijdens de ceremonie uit wat de uitvinding van GMR voor de samenleving had betekend door te vertellen dat het bestaan van de iPod aan deze belangrijke wetenschappelijke doorbraak te danken was.


      De uitvinding en commerciële toepassing van de micro harde schijf is vooral interessant omdat het ontwikkelingsproces van de technologie van begin tot de huidige vorm laat zien welke rol de overheid speelde, niet alleen om de wetenschappelijke grondslag voor de innovatie te leggen, maar ook in het faciliteren van de stappen vanaf abstracte ideeën tot geproduceerde en commercieel levensvatbare producten (McCray 2009). Wat begon als twee afzonderlijke en onafhankelijke, door de staat gefinancierde en ondersteunde natuurkundige onderzoeksprojecten in Duitsland en Frankrijk culmineerde in een van de meest succesvolle technologische doorbraken in het recente verleden, een Nobelprijs waardig. Na deze wetenschappelijke doorbraak van Fert en Grünberg hebben andere wetenschappers in de jaren 1980 en 1990 de omvang van de dataopslag in conventionele harde schijven steeds weten op te voeren, waarmee de weg werd vrijgemaakt voor verder onderzoek en technologische vooruitgang (Overbye 2007). Terwijl de grote wetenschappelijke doorbraak van GMR in Europa tot stand werd gebracht, speelde de Amerikaanse overheid een doorslaggevende rol bij zowel het fundamenteel onderzoek als de commercialisatie van deze technologie. Het laboratorium van Peter Grünberg was gelieerd aan het grootste R&D-laboratorium van het Amerikaanse ministerie van Energie (DoE), Argonne National Laboratory in Illinois, en ontving cruciale steun van het ministerie van Energie in de aanloop naar de ontdekking (DoE 2007). Op basis van deze ontwikkelingen in de technologie van harde schijven gingen bedrijven als IBM en Seagate er snel toe over de nieuwe kennis om te zetten in succesvolle commerciële producten (McCray 2009). Ondanks de voortgang die in deze periode op het gebied van harde schijven werd geboekt, zouden ze in de late jaren 1980 met soortgelijke competitieve uitdagingen worden geconfronteerd als de producenten van halfgeleiders, waar ik in de volgende paragraaf op inga.


      In zijn onderzoek uit 2009 laat McCray zien hoe de uit de oorlog voortgekomen missie van DARPA om een innovatief ecosysteem te creëren en in stand te houden omwille van de productie van superieure defensietechnologieën, in vredestijd werd omgebogen naar de nieuwe missie om deze eerdere investeringen te doen uitmonden in technologieën die de economische concurrentiekracht zouden vergroten. McCray (2009) documenteert hoe het Amerikaanse ministerie van Defensie het Technology Reinvestment Program (TRP) initieerde en 800 miljoen dollar beschikbaar stelde om de technologische capaciteiten van de natie na de Koude Oorlog op een hoger plan te tillen. Via het TRP richtte DARPA zich op breder toepasbare technologieën die zowel de krijgsmacht ten goede zouden komen als tot commercieel levensvatbare technologieën als Spintronics5 zouden leiden. McCray laat vooral de toename in wetenschappelijke onderzoeksinspanning en publicaties zien die plaatsvond in de tijd dat DARPA Spintronics steunde, in de jaren 1990. McCray (2009, 74) betoogt ook dat de rol die DARPA speelde bij de voortgang van deze technologie niet ‘insignificant’ was, om de simpele reden dat het programma van start ging in de tijd dat Japanse concurrentie op het gebied van computerelektronica Amerikaanse computergiganten als IBM en Bell ertoe dwong hun uitgaven aan fundamenteel onderzoek terug te schroeven.


      Vastestofchemie en silicium halfgeleiders


      Sinds de lancering van de eerste iPod is dit eerste belangrijke nieuwe product van Apple voortdurend geëvolueerd en het vormde ook de inspiratie voor het ontwerp van de latere iPad en iPhone. Tot de dingen die de iPod, iPhone en iPad mogelijk maakten, behoren de kleine microchips waardoor slimme apparaten op zakformaat (handheld) grote hoeveelheden informatie kunnen verwerken en die in een fractie van een seconde in hun geheugen kunnen opslaan. De huidige central processing units (CPU’s) gebruiken geïntegreerde circuits (IC’s) die aanzienlijk kleiner zijn en een veel grotere geheugencapaciteit hebben dan de IC’s die vroeger werden gebruikt en die oorspronkelijk werden ontwikkeld door Jack Kilby en Robert Noyce in de jaren 1950. De uitvinding van nieuwe, op silicium gebaseerde IC’s bracht nieuwe technologische ontwikkelingen op gang op verschillende gebieden van de elektronica. Pc’s, mobiele telefonie, het internet en het merendeel van de elektronische apparaten die nu op de markt zijn, maken gebruik van deze slimme, minuscule chips. De stap van de IC’s van Bell Labs, Fairchild Semiconductor en Intel naar apparaten als iPhone of iPad werd vergemakkelijkt door aanbestedingen door de Amerikaanse luchtmacht en NASA. Als enige gebruikers van de eerste processors die gebaseerd waren op dit nieuwe circuitontwerp, droeg Defensie met zijn contracten bij aan de financiering van de ontwikkeling van de opkomende microprocessorindustrie en van bedrijven die complementaire elektronische instrumenten en apparaten introduceerden, zaken die op gewone commerciële markten domweg onbetaalbaar waren geweest. Het raketprogramma Minuteman II zorgde voor grootschalige vraag naar microprocessors van de Amerikaanse luchtmacht. Een verdere impuls voor de technologie kwam van de Apollo-missie van NASA, die tot significante verbeteringen in het productieproces en vergrote geheugencapaciteit van chips leidde. Daarmee hielpen beide overheidsinstanties ook de kosten van IC’s in luttele jaren aanzienlijk naar beneden te krijgen.6


      Hoewel de vroege innovaties op het gebied van halfgeleiders – in de jaren 1980 – een Amerikaanse aangelegenheid waren, wist Japan sneller geavanceerde productiefaciliteiten en concurrerende geheugenproducten te ontwikkelen.7 Gezien de significante rol van halfgeleiders voor de militaire technologie zag het Pentagon de bedrijfstak als onmisbaar voor de militaire capaciteit en de nationale veiligheid. De groeiende vrees dat de productieapparatuur die essentieel was voor de productie van deze technologie geïmporteerd zou worden uit landen als Japan, was voor het ministerie reden om tot actie over te gaan. Het resultaat was het Strategic Computing Initiative (SCI), in het kader waarvan tussen 1983 en 1993 1 miljard dollar werd uitgetrokken om onderzoek naar geavanceerde computertechnologieën te ondersteunen (Roland en Shiman 2002). Bovendien had de productie van geavanceerde technologieën als microchips significante economische implicaties, hetgeen gezamenlijke inspanningen van de overheid en de industrie noodzakelijk maakte. De federale overheid, die de unieke kansen inzag die de productie van halfgeleiders zou bieden en beducht was voor het ontstaan van een achterstand op opkomende concurrenten op dit gebied zoals Japan, riep de binnenlandse, elkaar beconcurrerende producenten en universiteiten bijeen om een nieuw partnerschap te vormen, wat het consortium Semiconductor Manufacturing Technology (Sematech) werd.


      Deze zet om de Amerikaanse productietechniek en -capaciteit voor halfgeleidertechnologie te versterken en zo een voorsprong te houden op de buitenlandse concurrenten, maakte deel uit van een bredere inspanning om de Amerikaanse economische en technologische concurrentiekracht wereldwijd te bevorderen. Het was voor de overheid een uitdaging om een gezamenlijke inspanning van halfgeleiderproducenten via Sematech te organiseren. Om dit partnerschap aantrekkelijker te maken, subsidieerde de overheid de R&D van Sematech met 100 miljoen dollar per jaar. Gaandeweg onderkenden de leden van het consortium de voordelen van de gezamenlijke R&D onder auspiciën van Sematech. De omvangrijke kennisdeling van de leden onderling hielp duplicatie van onderzoeksinspanningen voorkomen en vertaalde zich in lagere R&D-uitgaven. De sindsdien toegenomen prestaties en betaalbaarheid van microprocessors en geheugenchips zijn in hoge mate het resultaat van jaren van interventie en supervisie door de overheid (Irwin en Klenow 1996).


      Van capacitive sensing tot klikwielen


      Als pionier van de personal computer was Steve Jobs aan zijn tweede missie bezig: een nieuwe pc-revolutie. Zijn visie voor Apple was het bedrijf voor te bereiden op het post-computertijdperk, in wat hij voorzag en vaak noemde in zijn interviews en optredens in de media als het nieuwe tijdperk in de relatie tussen consument en computer. In een interview ter gelegenheid van de D8-conferentie (topconferentie voor digitale technologie) in 2010 zette Jobs zijn visie op de toekomst van de informatica uiteen door middel van de analogie van de snelle urbanisatie en de effecten daarvan op veranderende consumptie- en transportbehoeften (Jobs 2010). Tijdens dit gesprek herdefinieerde Jobs de brede strategie van Apple als het opbouwen van een familie van producten rond het concept van gefragmenteerde behoeften van verschillende gebruikers. Jobs gaf vaak blijk van zijn vertrouwen in de technologieën voor dataverwerking die Apple in staat hadden gesteld compacte, draagbare apparaten uit te brengen. Juist deze technologieën hadden geleid tot de draagbare iOS-producten die uiteindelijk de desktop-computers zouden vervangen. Om dit te bereiken was Apple begonnen met het bouwen van een periferie van draagbare iOS-apparaten, waarbij de Mac de ‘digitale hub’ zou worden die de hele productfamilie zou integreren (Walker 2003).


      Ondanks zijn sterke weerstand tegen tabletcomputers in de jaren 1980 en 1990 had Jobs na zijn terugkeer bij Apple aan het eind van de jaren 1990 besloten dat de tijd rijp was om zich nog een keer op tablets toe te leggen. Achter deze ommekeer zat het feit dat de technologie van halfgeleiders, batterijen en beeldschermen significante vooruitgang had geboekt. Maar wat nog een uitdaging bleef, was het ontbreken van een geavanceerde technologie ter vervanging van de ‘stylus pen’, een voorziening waar Jobs al lang een hekel aan had en die hij als onhandig beschouwde (Isaacson 2011, 490). De opkomst van meer geavanceerde toepassingen zoals inertia scrolling (vertraagd scrollen), vingertracking en gebaarherkenningssystemen voor touchscreen-displays bood Jobs en zijn team de mogelijkheid een beter alternatief voor de stylus pen te ontwikkelen. Zij brachten een aantal experts bij elkaar om deze nieuwe technologieën te integreren. Tot de resultaten behoorden het vervangen van knoppen en muisballen op apparaten, de ontwikkeling van een nieuw navigatiesysteem en verbeterde inputtechnieken voor touchscreens.8


      Het klikwiel van de iPod dat gebruikers in staat stelde snel door hun muziekbibliotheek te navigeren, maakte deel uit van eerdere pogingen van Apple om touchscreen-eigenschappen te realiseren met vingerscrolling. Naast de micro-diskdrive voor de opslag van geheugenvretende digitale opnames was het vooral het klikwiel met vingerscrolling dat de iPod onderscheidde van de meerderheid van de andere beschikbare draagbare muziekdragers. Hoewel de toepassing van vingerscrolling indertijd iets nieuws was, bestond de technologie achter deze toepassing al decennialang. Het klikwiel was in belangrijke mate te danken aan de technologie van ‘capacitive sensing’, die al breed werd toegepast in het ontwerp van verschillende andere producten.9 In feite was het klikwiel niet de enige karakteristiek van Apple-producten dat profiteerde van capacitive sensing. Het multi-touchscreen van de iPod Touch, iPhone en iPad maakt gebruik van dezelfde principes van vingerbestuurde scrolling op een glazen beeldscherm.


      E.A. Johnson, die beschouwd wordt als de uitvinder van capacitive touchscreens, publiceerde zijn eerste onderzoeksresultaten in de jaren 1960 toen hij werkzaam was bij Royal Radar Establishment (RRE), een Britse overheidsinstelling opgericht voor R&D van defensiegerelateerde technologieën (Buxton 2012). Een van de eerste belangrijke ontwikkelingen van het touchscreen vond in 1973 plaats bij de Europese Organisatie voor Kernonderzoek (CERN) door Bent Stumpe en diens collega Frank Beck (CERN 2010). Een andere grote doorbraak was de uitvinding door Samuel Hurst van resistieve touchscreens. Hurst deed zijn uitvinding kort nadat hij het Oak Ridge National Laboratory (een in 1943 opgericht nationaal onderzoekslaboratorium in Tennessee, waar het Manhattan Project werd uitgevoerd en de eerste functionele kernreactor werd gebouwd) voor twee jaar had verlaten om onderwijs te geven aan de University of Kentucky (Brown et al., ongedateerd). Aan de University of Kentucky ontwikkelden Hurst en zijn collega’s de eerste touchscreens. Na zijn terugkeer naar Oak Ridge begonnen ze in 1971 een nieuw bedrijf om de nieuwe technologie te commercialiseren en produceerden ze in 1983 de eerste functionerende versie (Brown et al., ongedateerd). Eerder onderzoek rond touchscreens in de jaren 1970 en 1980, zoals dat van Johnson, Stumpe, Hurst en anderen, werd voortgezet in verschillende publieke en private onderzoekslaboratoria, waarmee de grondslag werd gelegd voor de belangrijke multi-touchtoepassingen van nu (Buxton 2012). De overgang van touchpads met beperkte functionaliteit naar multi-touchscreens was een van de belangrijke stappen voorwaarts voor Apple in de smartphone-wedloop. Met behulp van deze en andere resultaten van technologische voortgang waar het bedrijf gebruik van maakte, wist Apple niet alleen de markten waarop het concurreert nieuw vorm te geven, maar heeft het ook een nieuw groeipad uitgezet.


      De geboorte van de broertjes van de iPod: de iPhone en de iPad


      De nieuwe strategie van Apple behelsde een radicale herdefiniëring van consumentenproducten en was een groot succes. De iPod leverde Apple een omzet op van 22 miljard dollar en was het belangrijkste product van het bedrijf tot aan de lancering van de iPhone in 2007. Dankzij de combinatie van esthetisch ontwerp, systeemtechnologie en gebruiksvriendelijkheid, met daarbij een ijzersterke marketing, wist Apple snel door te dringen en marktaandeel te veroveren in verschillende markten voor consumentenelektronica. De nieuwe generatie iPods, iPhones en iPads werd ontworpen met de gedachte dat je nieuwe consumentenbehoeften en voorkeuren in het leven kunt roepen door kruisingen te creëren van bestaande technologieën, die zijn ontwikkeld na decennia van staatssteun. Als pionier van de ‘smartphone’-revolutie speelde Apple een baanbrekende rol in het met succes integreren van draadloze communicatie, mobiele computers en digitale entertainmenttechnologie, binnen één enkel apparaat. De iconische iPhone bracht een ingrijpende verandering teweeg in de verwachtingen van consumenten van wat een mobiele telefoon was en kon. Met de introductie van de iPad transformeerde Apple de sector draagbare computers, die decennialang was gedomineerd door laptops, notebooks en andere apparaten. Door een dunner apparaatje aan te bieden dat je in de hand kon houden, met een groot touchscreen en een virtueel toetsenbord, met een degelijke internetbrowser en multimedia-functies, gecombineerd met ruime compatibiliteit met andere Apple-producten en -toepassingen, creëerde – en veroverde – de iPad een heel nieuwe marktniche. In minder dan een decennium wist Apple op eigen kracht de dominante speler in de sector consumentenelektronica te worden, wat getuigde van de vindingrijkheid van het bedrijf in het ontwerpen en de marketing van op de consument gerichte producten, en van zijn aanleg voor het organisatorisch managen van complexe ‘systeemintegratie’ (Lazonick 2011).


      Van klikwielen tot multi-touchscreens


      De ontwikkeling van touchscreen-displays die meerdere aanrakingen tegelijk konden herkennen was een van de belangrijkste technologieën die hun weg vonden in de apparaten van Apple en speelde een doorslaggevende rol bij het succes van nieuwe apparaatjes op zakformaat zoals de iPod. De technologie maakte interactie tussen mens en machine mogelijk via een nieuw interface waarbij vingers zich bewogen over het glazen oppervlak van de LCD-schermen waarmee deze handheld-apparaten waren uitgevoerd. Net als bij het klikwiel berustte de technologie achter deze baanbrekende nieuwe interface op eerder fundamenteel en toegepast onderzoek dat door de staat was ondersteund. In de jaren 1990 werd touchscreen-technologie al door talrijke computerontwerpers, waaronder Apple, in een reeks producten toegepast, maar de meerderheid van de in deze tijd beschikbare technologieën was alleen in staat de beweging van één vinger te registreren.10 De introductie van multitouch-scrolling en -bewegingen werd ontwikkeld door Wayne Westerman en John Elias van de University of Delaware (Westerman 1999).


      Wayne Westerman was een promovendus die onder leiding van hoogleraar John Elias neuromorfische systemen onderzocht aan de (publiek gefinancierde) University of Delaware, met een beurs van het postdoctorale programma van de National Science Foundation (NSF) en de Central Intelligence Agency/Director of Central Intelligence (CIA/DCI) (Westerman 1999). Nadat Westerman zijn PhD had gehaald, richtten hij en Elias het bedrijf FingerWorks op om deze nieuwe technologie te commercialiseren. Hun nieuwe product, iGesture Numpad geheten, stelde computergebruikers in staat input in te voeren door zero-force aanraking van een elektronisch beeldscherm, zonder de noodzaak van andere voorzieningen zoals een toetsenbord of een muis. De wetenschappelijke basis en de patentaanvraag voor het nieuwe systeem van herkenning van vingerbewegingen berustten op het eerdere onderzoek naar capacitive sensing en touchscreen-technologieën. De succesvolle poging van FingerWorks om het eerdere onderzoek naar touchscreens te vertalen in een commercieel product werd al snel opgemerkt door Apple, dat geïnteresseerd was in de ontwikkeling van multi-touchnavigatie op een glazen LCD-display voor de nieuwe generatie iOS-producten. FingerWorks werd in 2005 overgenomen door Apple, vóór de lancering van de eerste generatie van de iPhone in 2007, en momenteel vormt deze nieuwe technologie de kern van het zo begeerde multi-touchscreen van de iOS-producten van Apple. Kortom, Westerman en Elias hebben met financiering van overheidsinstellingen een technologie geproduceerd die de sector mobiele elektronische apparaten, waar vele miljarden in omgaan, radicaal heeft veranderd. Zo profiteerde Apple’s omvangrijke portefeuille van intellectuele eigendommen opnieuw van technologie die in eerste instantie door de staat mogelijk werd gemaakt.


      Internet en HTTP/HTML


      De iPhone geldt als een cool apparaatje met zijn geavanceerde technieken en hardware, maar wat een telefoon ‘smart’ maakt, is het vermogen om telefoongebruikers in de virtuele wereld op elk moment met elkaar te verbinden. Met de toepassing van kunstmatige intelligentie die SIRI heet, lijkt de iPad zijn gebruikers te slim af te willen zijn. Na de vervanging van het voor mobiele telefoons gangbare toetsenblok door het touchscreen, probeerde Apple met SIRI de interfaces voor het invoeren van gegevens en navigatie te transformeren. Naarmate de smartphone van Apple steeds verder evolueert en steeds ‘slimmer’ wordt, is het van belang de waarde te onderkennen van de onderliggende en noodzakelijke intellectuele en technologische vaardigheden die dit apparaatje zo slim hebben gemaakt. Als de hardware, de software, het geheugen en de processor het lichaam, de ziel en het brein van een computer zijn, wat betekenen dan internet, Hypertext Transfer Protocol (HTTP) of Hypertext Markup Language (HTML) voor elke computer of slim apparaat? Ofwel, wat zou zo’n computer of slim apparaat waard zijn zonder internet of zonder draadloze communicatiemogelijkheden? De antwoorden op deze vragen laten zien wat de waarde is van de netwerkcapaciteiten van slimme apparaten. Maar wat nog belangrijker is, ze kunnen ons de waarde doen inzien van de ondersteunende rol die de overheid speelde in het proces van de uitvinding en ontwikkeling van draadloze technologie, het internet en satellieten.


      In de tijd van de Koude Oorlog maakten de Amerikaanse autoriteiten zich zorgen over mogelijke kernaanvallen en de gevolgen daarvan voor de bestaande communicatienetwerken. Paul Baran, een onderzoeker bij Rand – een organisatie die voortkwam uit het project ‘Research and Development’, kortweg Rand, van de Amerikaanse luchtmacht – kwam met een oplossing die voorzag in een verspreid netwerk van communicatiestations, in plaats van gecentraliseerde schakelstations. Met een gedecentraliseerd communicatiesysteem zou het commando- en netwerkstelsel tijdens en na een kernaanval operationeel blijven (Research and Development 2011).11 De technologische uitdagingen van het opzetten van zo’n netwerk werden overwonnen door verschillende teams die door DARPA waren bijeengebracht om te werken aan netwerkstations en informatietransmissie. DARPA benaderde ook AT&T en IBM om zo’n netwerk te bouwen, maar deze bedrijven wezen het verzoek af, omdat ze geloofden dat zo’n netwerk een bedreiging zou vormen voor hun eigen systemen. Daarop zette DARPA met hulp van het staatsbedrijf British Post Office met succes een netwerk op van verschillende stations, van de westkust tot de oostkust (Abbate 1999). Vanaf de jaren 1970 tot eind jaren 1990 verschafte DARPA de financiën voor het noodzakelijke communicatieprotocol (TCP/IP), het besturingssysteem (UNIX) en de e-mailprogramma’s voor het communicatiesysteem, terwijl de NSF de ontwikkeling initieerde van het eerste high-speed digitale netwerk in de VS (Kenney 2003).


      Intussen ontwikkelde de Britse wetenschapper Tim Berners-Lee in de late jaren 1980 de Hypertext Markup Language (HTML), de Universal Resource Locator (url) en het uniforme Hypertext Transfer Protocol (HTTP) (Wright 1997). Met hulp van een andere computerwetenschapper, Robert Cailliau, implementeerde Berners-Lee de eerste succesvolle HTTP voor de computers van CERN. Het manifest van Berners-Lee en Cailliau uit 1989, dat de constructie van het world wide web beschreef, werd later de internationale standaard waardoor computers over de hele wereld met elkaar konden communiceren. Vanaf het bedenken tot de wereldwijde toepassing van internet heeft publieke financiering een significante rol gespeeld. Het internet is nu in veel opzichten een fundamentele technologie die de loop van de geschiedenis heeft beïnvloed door gebruikers waar ook ter wereld in staat te stellen kennis te delen en te commercialiseren met gebruik van computers en populaire slimme gadgets als de iPhone, iPod en iPad.


      Gps en SIRI


      Een andere geweldige mogelijkheid van de iPod, iPhone of iPad [en inmiddels ook alle smartphones en tablets van andere merken] is integratie van gps, het global positioning system. Gps werd bedacht door het Pentagon voor de digitalisering van wereldwijde geografische plaatsbepaling, om zo de coördinatie en accuraatheid van ingezette militaire middelen te verbeteren (Breakthrough Institute 2010). Wat in de jaren 1970 begon als een technologie uitsluitend voor militair gebruik is nu overal beschikbaar voor burgers, voor verschillende toepassingen. Het civiele gebruik van gps overtrof zelfs al snel de militaire inzet nadat gps in het midden van de jaren 1990 werd vrijgegeven voor openbare toepassingen. Maar nog steeds staat de Amerikaanse luchtmacht in de frontlinie van de ontwikkeling en het onderhoud van het systeem, dat de overheid gemiddeld zo’n 700 miljoen dollar per jaar kost.12 Een iPhone-gebruiker kan een restaurant of een adres in de buurt opzoeken met behulp van het Navstar gps-systeem, dat bestaat uit een constellatie van 24 satellieten die de gebruikers ervan mondiale navigatie- en tijdsinformatie bieden. Deze technologie en de infrastructuur van het uiterst complexe systeem zouden onmogelijk zijn geweest als de overheid niet het initiatief had genomen en de noodzakelijke financiële steun had gegeven.


      De latere iPhone heeft een voorziening die bekendstaat als SIRI, een virtuele persoonlijke assistent. En net als de andere technologische sleutelkenmerken van de Apple-iOS-producten, is SIRI geworteld in federale financiering en onderzoek. SIRI is een programma van kunstmatige intelligentie dat bestaat uit software van lerende machines, natuurlijke taalverwerking en een algoritme voor zoeken op internet (Roush 2010). In 2000 vroeg DARPA het Stanford Research Institute (SRI) de leiding te nemen over een project om een soort ‘virtuele bureau-assistent’ te ontwikkelen teneinde militair personeel bij te staan. SRI moest de coördinatie gaan voeren over het project ‘Cognitive Assistant that Learns and Organizes’ (CALO), waarin twintig universiteiten in de hele VS samenwerkten om de noodzakelijke technologische basis te ontwikkelen. Toen de iPhone in 2007 werd geïntroduceerd, onderkende het SRI de mogelijkheden van CALO als toepassing in smartphones en ging het de technologie commercialiseren door het opzetten in datzelfde jaar van SIRI, een door durfkapitaal ondersteund startend bedrijf. In 2010 werd SIRI overgenomen door Apple, voor een bedrag dat geen van beide partijen openbaar heeft gemaakt.


      De introductie van de iPhone veranderde de in de sector gangbare standaarden door de overgang van keypad naar touchpad voor de input, en de toevoeging van gps-navigatie, wat een significante prestatie was. Een tweede omwenteling voor de ontwikkelaars van mobiele telefoon, media players en tabletcomputers was de introductie van multi-touchscreens en gebaarherkenning. Met SIRI lanceerde Apple nog een radicaal idee voor een input-mechanisme, dat in verschillende toepassingen van iOS is geïntegreerd. De introductie van SIRI heeft opnieuw de maatstaven voor interactie tussen mens en machine op een hoger peil gebracht. Steve Jobs heeft vaak getuigd van het potentieel van kunstmatige intelligentie en van zijn belangstelling voor de toekomst van deze technologie. Tijdens zijn interview in 2010 met Walt Mossberg en Kara Swisher (2010) tijdens de D8-conferentie in Californië liet Jobs weten hoe enthousiast hij was over de recente overname van SIRI door Apple, en sprak hij over het grote potentieel dat deze technologie bood. Opnieuw stond Apple op het punt verder te bouwen aan de toekomst van de informatie- en telecommunicatiesector op basis van radicaal complexe ideeën en technologieën die waren bedacht en geduldig gekoesterd door de overheid.


      Batterijen, displays en andere technologieën


      Het verhaal van het liquid-crystal display (LCD) toont grote overeenkomsten met dat van de harde schijf, de microprocessor en de geheugenchip (en andere sleuteltechnologieën) die tot stand kwamen tijdens de Koude Oorlog: het is geworteld in de behoefte van de Amerikaanse strijdkrachten om hun technologische potentieel te versterken omwille van de nationale veiligheid. De groeiende concurrentie van de Japanse producenten van platte schermen (flat panel display, FPD) baarde het Pentagon zorgen omdat de Japanse leveranciers alleen niet konden voldoen aan de toekomstige vraag van het militaire apparaat naar de technologie. Daarom begon het ministerie van Defensie een reeks programma’s te implementeren gericht op versterking van het concurrentievermogen van de sector, inclusief de oprichting van een consortium van betrokken bedrijven en de inzet van nieuwe middelen voor verbetering van de productiecapaciteit en ontwikkeling van commerciële producten.


      De grote doorbraak in LCD-technologie kwam tot stand in de jaren 1970, met de ontwikkeling van de thin-film transistor (TFT) in het laboratorium van Westinghouse onder leiding van Peter Brody. Het bij Westinghouse uitgevoerde onderzoek werd vrijwel geheel gefinancierd door het Amerikaanse leger (Hart en Borrus 1992). Toen het management van Westinghouse echter besloot het onderzoek stop te zetten, ging Brody op zoek naar mogelijke financieringsbronnen elders, in de hoop deze technologie onafhankelijk te commercialiseren. Bij zijn pogingen contracten binnen te halen om de productie van TFT-displays te kunnen opvoeren, nam Brody contact op met een aantal vooraanstaande computer- en elektronicabedrijven waaronder Apple en ook Xerox, 3M, IBM, DEC en Compaq. Al deze grote private bedrijven weigerden met Brody in zee te gaan, vooral omdat zij eraan twijfelden of hij in staat was de productiecapaciteit op te zetten die noodzakelijk was om het product tegen een concurrerende prijs te leveren, vergeleken met zijn Japanse tegenhangers (Florida en Browdy 1991, 51). In 1988, nadat hij van DARPA een contract ter waarde van 7,8 miljoen dollar had gekregen, richtte Brody Magnascreen op om de TFT-LCD te ontwikkelen. Deze stap voorwaarts in de LCD-technologie werd de basis voor de nieuwe generatie displays voor draagbare elektronische apparaten zoals microcomputers en telefoons. Grootschalige productie in de VS kwam echter niet van de grond.


      Florida en Browdy stellen dat dit patroon van het onvermogen van private spelers om productiecapaciteit op te bouwen of in stand te houden als het om geavanceerde technologie gaat, representatief is voor een breder probleem met het nationale innovatiesysteem van het land:

      



      Het verlies van deze [TFT-LCD] displaytechnologie maakt fundamentele zwakten van het Amerikaanse systeem van high technology zichtbaar. Niet alleen ontbrak het bij onze grote concerns aan de visie en het doorzettingsvermogen om deze uitvinding om te zetten in een op de markt verkoopbaar product, maar de financiers van durfkapitaal, die technologisch geavanceerde sectoren als halfgeleiders en personal computers mogelijk maakten, faalden ook. Grote noch kleine bedrijven waren in staat een schitterende uitvinding te koppelen aan het industriële vermogen dat nodig is voor commerciële productie (1991, 43).


      In een poging de industriële productie van TFT-LCD’s voor de VS te behouden, richtten de grote displayproducenten het Advanced Display Manufacturers of America Research Consortium (ADMARC) op. Ze kregen daarbij aanloopfinanciering van het Advanced Technology Program (ATP) van het National Institute of Standards and Technology (NIST) (Florida en Browdy 1991). De sector kreeg aanvullende steun van de Amerikaanse overheid in de vorm van antidumpingheffingen (tegelijkertijd de lof zingend van de ‘vrije concurrentie’) alsmede fondsen en contracten van uiteenlopende militaire en civiele instellingen, die in het kader van de poging om productiecapaciteit voor TFT-LCD’s te ontwikkelen in de jaren 1990 veel startende bedrijven in de VS steunden (OTA 1995).


      Een ander voorbeeld van een in de VS uitgevonden maar in Japan geperfectioneerde en in grootschalige productie toegepaste technologie is de lithium-ion (Li-ion) batterij. De pionier van het onderzoek naar deze batterijtechnologie was John B. Goodenough, wiens voornaamste geldschieters in de late jaren 1980 het ministerie van Energie en de National Science Foundation waren (Henderson 2004; OSTI 2009). Aan de University of Texas in Austin werden grote wetenschappelijke doorbraken gerealiseerd die snel werden gecommercialiseerd en op de markt gebracht door de Japanse elektronicagigant Sony. In een werkdocument voor het NIST identificeerde Ralph J. Brodd (2005) problemen met het innovatiemodel van de sector geavanceerde batterijen die vergelijkbaar zijn met de problemen met betrekking tot TFT-LCD. Weer een groot wetenschappelijk succes dat teloorging doordat het niet lukte er meer waarde aan te ontlenen in de vorm van grootschalige productie in de VS zelf. Het onderzoek van Brodd behandelt de factoren die de grootschalige productie van lithium-ionbatterijen in de VS in de weg stonden, waarbij hij vooral de nadruk legt op de kortetermijnbenadering van Amerikaanse concerns en durfkapitalisten. Brodd (2005, 22) betoogt dat dit kortetermijndenken te maken had met hun streven naar snelle financiële rendementen, in tegenstelling tot de focus van hun Japanse concurrenten op het maximaliseren van marktaandeel op de lange termijn. Dit leidde er veelal toe dat Amerikaanse bedrijven geen belangstelling hadden voor het opbouwen van binnenlandse productiecapaciteit en maakte de optie van uitbesteding van de productie aantrekkelijker.


      Het ontbreken van een batterijtechnologie die voorzag in de opslagcapaciteit die nodig was voor de steeds krachtiger elektronische apparaten, vormde een van de grootste uitdagingen waar de elektronicasector na de revolutie in halfgeleiders voor stond. De lithium-iontechnologie maakte het mogelijk draagbare apparaten steeds dunner en lichter te maken, doordat de batterijcapaciteit ten opzichte van het volume toenam. Opnieuw kwam de federale overheid in actie om bedrijven die kleine batterijen maakten bij te staan, via een reeks instellingen en programma’s die in de sector investeerden in een poging de noodzakelijke productiecapaciteit te ontwikkelen (Brodd 2005). Dit gebeurde niet alleen voor elektronische apparaten maar, wat even belangrijk of mogelijk nog belangrijker was, ook voor emissievrije elektrische voertuigen. De Amerikaanse overheid had zich al decennialang actief beziggehouden met de energiesector, als onderdeel van een bredere inzet om in economische en sociale behoeften te voorzien. In de hoofdstukken 6 en 7 wordt hierop uitgebreid teruggekomen.


      De hypermoderne iOS-producten zijn uiterst complexe elektronische apparaten. Ondanks de fundamentele verschillen in gebruiksmogelijkheden, bevat elk apparaat talrijke technologieën die vaak in alle apparaten te vinden zijn. Draadloze technologie is beschikbaar voor de meeste Apple-apparaten met uitzondering van de iPod-mediaspeler. De technologie van draadloze communicatie (zoals van mobiele telefoons) werd in de begintijd ervan ondersteund door enorme bedragen van de overheid. Het Breakthrough Report (2010, 5) gaat in op de rol van de Amerikaanse strijdkrachten bij het verbeteren van de radiotelefonie in de twintigste eeuw. De Office of Science and Technology Policy (2006, 8) beschrijft ook de rol van de staat ter ondersteuning van de technologie van digitale signaalverwerking (DSP) die opkwam na wetenschappelijke vooruitgang bij de toepassing van het snelle algoritme voor Fourier-transformatie (FDT) in de jaren 1980. Deze nieuwe benadering van signaalverwerking maakte zowel realtime verwerking van geluid (zoals tijdens een telefoongesprek tussen meer dan twee personen) als van grote audio- of multimediafiles (waardoor de geluidskwaliteit van het afspelen verbetert) mogelijk. DSP wordt beschouwd als een kerneigenschap van iOS-producten met een functie als mediaplayer (Devlin 2002).


      Heeft de overheid de iPod ‘aangewezen’?


      In een beleidsdocument uit 2006 waarin de toenmalige Amerikaanse president George W. Bush de nationale innovatiestrategie uiteenzette, werden de verschillende samenstellende technologieën die verwerkt waren in de eerste iPod-generatie in verband gebracht met hun oorsprong, als onderdeel van het fundamentele en toegepaste onderzoek dat was gefinancierd met Amerikaanse belastingdollars (OSTP 2006). Hoewel een degelijke context en precieze cijfers ontbreken, bevat het rapport een diagram dat de herkomst van de samenstellende technologieën van de iPod in beeld brengt, zoals de harddisk, de Li-ionbatterij, LCD, DRAM-buffer, signaalverwerking, enzovoort. Figuur 13 bouwt voort op het OSTP-diagram door ook de technologische componenten die in latere Apple-producten als de iPod Touch, iPhone en iPad werden gebruikt, in kaart te brengen.


      Koester de binnenlandse sector


      De Amerikaans overheid heeft naast het koesteren van de wetenschappelijke basis en het bevorderen van innovatie, ook een cruciale rol gespeeld bij de bescherming van intellectueel ‘eigendom’ om bedrijven als Apple veilig te stellen voor overtredingen van de handelsrechten. De federale regering heeft actief strijd gevoerd ten behoeve van bedrijven als Apple om hun de toegang tot de wereldmarkten te verzekeren, en is een onmisbare partner bij het vestigen en handhaven van mondiaal concurrentievoordeel voor deze bedrijven (Prestowitz 2012). Hoewel in de VS gevestigde concerns zichzelf zien als transnationale eenheden waarvan het bestaan politieke grenzen ontstijgt, is Washington de eerste plaats waar ze zich plegen te melden wanneer er zich internationale marktconflicten voordoen. Het was alleen mogelijk toegang te krijgen tot met handelsrestricties beschermde buitenlandse markten met de hulp van de Amerikaanse overheid als voorhoede en ruggensteun. Zo had Apple in de jaren 1980 problemen bij het binnenkomen van de Japanse markt. Het bedrijf deed een beroep op de Amerikaanse overheid voor steun, met het argument dat het de plicht van de overheid was om een beroep op de Japanse overheid te doen om de Japanse markt open te stellen voor Amerikaanse producten (Lyons 2012). Toen de onbelemmerde mondiale concurrentie ook de VS bereikte, kregen bedrijven als Apple steun van de overheid om te zorgen dat de regels voor intellectuele eigendom overal ter wereld werden nageleefd. De extra protectie die Apple krijgt van lokale en federale autoriteiten biedt nog altijd dit soort subsidie, die het bedrijf in staat stelt te blijven innoveren.
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      Daarnaast biedt de Amerikaanse overheid verschillende andere soorten ondersteuning op het gebied van belastingen en aankoopbeleid, waar bedrijven als Apple veel profijt van hebben. Volgens een document van het ministerie van Financiën hebben bedrijven (waaronder Apple) in 2008 alles bij elkaar 8,3 miljard geclaimd aan belastingkortingen voor onderzoek en experimenten (R&E) (Office of Tax Policy 2011). Daarbovenop biedt Californië royale belastingfaciliteiten voor R&D, waarvoor de grootste aanvragen komen van computer- en elektronische bedrijven (Ibele 2003).13 Sinds 1996 heeft Apple naar verluidt 412 miljoen dollar aan allerlei belastingkortingen voor R&D geclaimd (Duhigg en Kocieniewski 2012).


      Ook het inkoopbeleid van de overheid heeft Apple in verschillende kritieke fases geholpen, wat het bedrijf in staat stelde periodes van hevige concurrentie te overleven. Openbare scholen in de VS waren loyale Apple-klanten en kochten vanaf 1990 hun computers en software bij het bedrijf.14 Klooster (2009) stelt dat na de fiasco’s van de Apple II en Lisa, eind jaren 1980, openbare scholen een cruciale markt voor Apple waren. In de American Recovery and Reinvestment Act (ARRA) van 2009, na de financiële crisis, waren voorzieningen opgenomen ten bate van computer- en elektronische bedrijven in de VS. Naast verschillende andere stimulansen werden, door een kleine verandering in de reikwijdte van regeling IRS 529, aankopen van ‘computertechnologie en -apparatuur’ gekwalificeerd als onderwijsuitgaven, wat naar verwachting de verkopen van Apple’s computers, tablets en software een impuls zou geven.15


      Kortom, ‘nastreven wat je leuk vindt’ en intussen ‘eigenwijs’ blijven zijn een stuk makkelijker in een land waar de staat de centrale rol speelt bij de ontwikkeling van hoogst riskante technologieën, en de vroege, grote en speculatieve investeringen doet en die volhoudt tot het moment dat de later op het toneel verschijnende private spelers de indruk kunnen wekken ‘maar wat te spelen en plezier te hebben’. Terwijl de profeten van de vrije markt blijven waarschuwen tegen de gevaren van een overheid die ‘winnaars aanwijst’, moet geconstateerd worden dat het beleid van de Amerikaanse overheid het fundament legde dat Apple de middelen bezorgde om een van de grootste spelers te worden in een van de meest dynamische hightechsectoren van de eenentwintigste eeuw, tot dusverre. Zonder de veelvuldige, doelgerichte investeringen en interventies van de Amerikaanse overheid zou het merendeel van de ambitieuze hightechbedrijven waarschijnlijk verliezers zijn geweest in de mondiale wedloop om de dominantie in het computer- en communicatietijdperk. Het organisatorische succes van het bedrijf bij de integratie van complexe technologieën tot gebruiksvriendelijke en aantrekkelijke apparaten voorzien van krachtige softwaremediums mag niet gebagatelliseerd worden, maar het staat buiten kijf dat de beste technologieën van Apple bestaan dankzij eerdere collectieve en cumulatieve inspanningen die door de staat werden aangedreven, die ondanks grote onzekerheid werden gedaan, vaak in naam van zo niet nationale veiligheid, dan wel economisch concurrentievermogen.


      In hoofdstuk 8 kom ik terug op Apple, met de vraag wat de staat heeft teruggekregen voor de ondernemende, riskante investeringen zowel in het bedrijf Apple als in alle revolutionaire technologieën die de iPhone ‘smart’ maakten. Zoals we zullen zien is dit misschien de meest cruciale vraag die beleidsmakers zich in de eenentwintigste eeuw moeten stellen, wanneer we aan de ene kant een actieve staat willen die de moed heeft de volgende technologische revolutie, de groene revolutie, te leiden terwijl aan de andere kant de staat die revolutie teweeg moet brengen bij strenge begrotingsdiscipline en onder zware druk om de uitgaven verder te verlagen. De sleutel tot dit dilemma ligt in de koppeling van risico en beloning.
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      DE GROENE INDUSTRIËLE REVOLUTIE: DUWEN OF EEN ZETJE GEVEN


      De eerste dagen bij ARPA-E was het een gekkenhuis. De eerste paar medewerkers hadden de eerste inschrijving geopend, en ze werden overspoeld met 3700 aanvragen voor 37 toelagen, waardoor het federale computersysteem crashte. Maar ze wisten een allemachtig sterk team van superintelligentia aan te trekken: een expert in thermodynamica van Intel, een hoogleraar elektrotechniek van MIT, een durfkapitalist voor schone technologie die ook lesgaf aan MIT. De directeur, Arun Majumdar, was de baas geweest bij het nanotechnologisch instituut van Berkeley. Zijn tweede man, Eric Toone, was hoogleraar biochemie aan Duke [University] en ook ondernemer. Arun zei graag dat we een stel broers waren; ik zie het meer als een Manhattan Project van 400 miljoen, weggestopt in het stimuleringspakket van 800 miljard.


      Michael Grunwald (in Andersen 2012)


      Het succes van Apple illustreert de manier waarop de ICT-revolutie is voortgekomen uit investeringen van de staat en resulteerde in een nieuwe, technologisch geavanceerde mondiale infrastructuur en veel van de sleuteltechnologieën waarop het succes van bedrijven als Apple stoelde. De ‘groene industriële revolutie’ die nu wereldwijd door inspanningen van de staat in gang wordt gezet, moet daarentegen gezien worden als een poging tot transformatie van de omvangrijkste bestaande infrastructuur: de energie-infrastructuur. Doordat er al zulke gigantische bedragen in deze energie-infrastructuur geïnvesteerd zijn (sunk costs), vereist dat niet alleen steun voor innovatieve nieuwe technologieën en bedrijven, maar ook voortdurende steun voor de markten waarbinnen deze technologieën concurreren (Hopkins en Lazonick 2012).


      We kunnen geen invloed uitoefenen op de opkomst van innovatieve nieuwe groene bedrijven en technologieën, of energiemarkten transformeren, zonder beleid dat op zowel de vraag- als de aanbodzijde gericht is. Beide zijn namelijk van invloed op ofwel de structuur en de functies van de markten, ofwel de investeringen van bedrijven die proberen te groeien of zich willen ontwikkelen in de richting van groene technologie. In grote lijnen bestaat beleid aan de vraagzijde uit milieuregels die van invloed zijn op patronen van energieconsumptie. Beleid aan de aanbodzijde richt zich op hoe energie wordt opgewekt en gedistribueerd, en is van invloed op innovatie in energietechnologie en de snelle invoering daarvan. Beide zijn cruciaal aangezien beleid aan de vraagzijde bijdraagt aan de richting van de technologische ontwikkeling (waar dient de technologie voor?) waarbij ook steun wordt gegeven aan oplossingen (geen of lage CO2-uitstoot en hernieuwbare energie). Voorbeelden van op de vraag gericht beleid zijn: normen voor het aandeel van hernieuwbare energie in de productie; doelstellingen voor de verlaging van emissies van broeikasgassen; doelstellingen van energie-intensiteit (een maatstaf voor de hoeveelheid gebruikte energie per eenheid bbp), nieuwe bouwvoorschriften of zelfs een CO2-heffing. Elk is gericht op patronen van energieverbruik en leidt ertoe dat er vraag ontstaat naar verminderde uitstoot, meer schone energie of grotere energie-efficiency. Voorbeelden van op het aanbod gericht beleid zijn: belastingkortingen, subsidies, leningen, toelagen of andere financiële voordelen voor specifieke energietechnologieën; gunstige regelingen voor energieprijzen (zoals ‘feed-in’-, ofwel teruglevertarieven voor aan het net teruggeleverde stroom); R&D-contracten en fondsen voor uitvindingen en ontwikkeling van innovaties, enzovoort. Dit beleid ondersteunt de technologieën die aansluiten op het vraagbeleid, en daar oplossingen voor aandragen.


      Er zijn momenteel wereldwijd honderden, zo niet duizenden, relevante energiewetten en -regelingen van kracht, waarvan sommige al decennialang bestaan. Er zijn internationale, nationale, regionale en lokale regels. Toch voeren alle landen die in dit hoofdstuk worden genoemd zowel op de vraag als op het aanbod gericht beleid om de ontwikkeling van de groene economie een impuls te geven (met heel uiteenlopende resultaten). Veel mensen die over energiepolitiek schrijven vergeten dat zolang windturbines en pv-zonnepanelen (waar hoofdstuk 7 over gaat) geen energie kunnen produceren tegen een kostprijs die gelijk aan of lager dan die van fossiele brandstoffen is, ze waarschijnlijk marginale technologieën zullen blijven die geen versnelling teweeg zullen brengen van de broodnodige transitie om de klimaatverandering af te remmen. Een goed begrip van de manier waarop bedrijven de ondersteuningsmaatregelen van de overheid via het innovatieproces omzetten in goedkopere en betere producten is wat doorgaans ontbreekt in discussies over energiebeleid, en die missing link bedreigt niet alleen de wens een energietransitie in gang te zetten, maar vooral de mogelijkheid dit te doen door middel van hoogwaardige investeringen in innovatie. De staatssteun voor schone technologie moet worden voortgezet totdat het kostenvoordeel van bestaande technologieën is verdwenen, en dat kostenvoordeel heeft alles te maken met de sunk costs die soms al een eeuw oud zijn.


      Daarom gaat dit hoofdstuk voor een groot deel over steunmaatregelen aan de aanbodzijde (hoewel ik natuurlijk ook inga op cruciaal vraagbeleid). In het huidige politieke klimaat hebben veel landen actief publieke middelen ingezet om groene bedrijvigheid te promoten – de meest directe steun voor de ontwikkeling van bedrijven die mogelijk is. Het is ook een betere aansporing tot groene industriële ontwikkeling, gezien het feit dat bestaande maatregelen aan de vraagzijde er uiteindelijk allemaal van uitgaan dat er een dynamische private sector klaarstaat om op een vraag naar minder vervuiling en meer hernieuwbare energie in te spelen. Bovendien leiden maatregelen aan de vraagzijde er niet automatisch toe dat de doestellingen worden gehaald met binnenlandse hulpbronnen of lokale economische ontwikkeling.1 Beleid aan de vraagzijde is cruciaal en van wezenlijk belang – vooral voor het aangeven van toekomstig marktpotentieel – maar vaak is het niet meer dan een pleidooi voor verandering en, net als beleid aan de aanbodzijde, is het gevoelig voor regeringswisselingen. Om succesvol te zijn moet het de onzekerheid en de kosten aanpakken rond de innovaties die nodig zijn om de doeleinden te realiseren.2


      Beleid aan de aanbodzijde is belangrijk omdat daardoor het geld terechtkomt waar het nodig is, door de directe of indirecte financiering van bedrijven via het subsidiëren van groei op de lange termijn, in de hoop dat dit zal leiden tot de versnelde opkomst van innovatieve ondernemingen die de groene revolutie kunnen bewerkstellingen. Als dit beleid succesvol is, en bijgevolg het gebruik van duurzame energiebronnen als wind en zon toeneemt, creëert en stabiliseert dit de mogelijkheden voor ‘slimme netwerken’, die de energiehuishouding digitaliseren. Creëert, omdat de onregelmatige productie van alternatieve energie beter gemanaged moet worden. Stabiliseert, omdat de behoefte aan (en dus de vraag naar) de technologie van slimme netwerken het grootst zal zijn in de landen die het verst gaan in de integratie van alternatieve energie in hun netwerken. Met andere woorden, ook de transformatie van ons energiesysteem vereist veel collectieve en complementaire bedrijfsmatige veranderingen, maar een serieuze aanpak van hernieuwbare energie is een noodzakelijke en essentiële stap richting de energietechnologie van de eenentwintigste eeuw.


      Dit hoofdstuk gaat in op de vooruitzichten voor een nieuwe technologische revolutie op basis van innovaties die de klimaatverandering aanpakken. Ik begin met een korte bespreking van de factoren die de belangstelling voor de ontwikkeling van een groene economie bepalen. In de tweede paragraaf worden de verschillende benaderingen geïntroduceerd die landen kiezen om een groene economie op te bouwen, met het tweeledige doel om uit de huidige economische recessie te komen en de milieuproblemen aan te pakken. Sommige landen, zoals China en Duitsland, zetten zwaar in op schone technologie, met een samenhangend beleidskader dat zowel op de vraag als op het aanbod gerichte maatregelen omvat, gecoördineerd door een overkoepelende ‘groene’ visie. Andere landen, zoals de VS, het VK en andere Europese achterblijvers voeren versplinterde strategieën zonder heldere richting en bieden geen prikkels voor de lange termijn, wat resulteert in een benadering van hollen of stilstaan jegens groene initiatieven die op z’n best tot een dubieus resultaat leiden.


      In de derde paragraaf wordt de ambivalente Amerikaanse aanpak meer gedetailleerd bekeken, en blijkt hoe tegenstrijdige overheidsinitiatieven de volledige ontplooiing van de sector schone technologie in de weg staan, investeringen belemmeren en een brede ontwikkeling van nieuwe energietechnologie vertragen. De Amerikaanse aanpak is belangrijk omdat het een exemplarisch geval is, waarbij historische financiële toezeggingen van de publieke sector in botsing komen met dubbelzinnige overheidsinitiatieven: aan de ene kant probeert de overheid de ontwikkeling van groene technologieën een zetje te geven door durfkapitalisten aan te moedigen een leidende rol te spelen; aan de andere kant probeert de VS ook te ‘duwen’, door het financieren van gecoördineerde publieke R&D en van concrete projecten. Intussen zijn de bestaande pogingen om de industriële groei te ondersteunen uitgelopen in de klassieke bezwaren tegen ‘winnaars aanwijzen’ in plaats van een onderzoek naar hoe de staat meer actief de noodzakelijke ontwikkeling van de leveringsketen kan financieren. De VS hebben gekozen voor een benadering van ‘alles financieren’, in de hoop dat er in de onderzoekslaboratoria vroeger of later een doorbraak komt in ‘ontwrichtende’ innovatie op energiegebied die misschien ook ‘groen’ zal zijn, en dat er durfkapitaal op het toneel zal verschijnen om de leidende starters te financieren waardoor deze innovatieve technologieën commercieel levensvatbaar en op den duur wijdverbreid worden. Dit is niet gebeurd, omdat de ontwikkeling van veel schone technologieën langlopende financiële toezeggingen vereisen van het soort dat durfkapitaal niet bereid of in staat is te doen. De vierde paragraaf besluit met een analyse van de verschillende nationale benaderingen die in de tweede en derde paragraaf besproken zijn.


      Het financieren van een groene industriële revolutie


      Om te beginnen, wat is een ‘groene industriële revolutie’? Je kunt je die op verschillende manieren voorstellen, maar het fundamentele uitgangspunt is dat het huidige mondiale industriële stelsel radicaal moet worden getransformeerd tot een stelsel dat milieutechnisch duurzaam is. Duurzaamheid vereist een energietransitie richting niet-vervuilende, schone energietechnologie. We moeten af van de afhankelijkheid van eindige fossiele en nucleaire brandstoffen ten gunste van ‘oneindige’ bronnen – de ‘hernieuwbare’ energie die van de zon afkomstig is. Het opbouwen van een duurzaam industrieel stelsel vereist ook technologieën voor recyclebare materialen, geavanceerde afvalverwerking, betere agrarische praktijken, grotere energie-efficiency in alle sectoren en een infrastructuur voor ontzilting van water (als antwoord op bijvoorbeeld schaarste van grondstoffen en water). Ongetwijfeld moet een groene industriële revolutie bestaande economische sectoren transformeren en nieuwe scheppen. Het is een weg die geen duidelijk eindpunt heeft maar die toenemende publieke baten oplevert in de vorm van vermeden vernietiging van de planeet. Dit punt sluit aan bij het werk van Perez (2002, 2012) waarin betoogd wordt dat ‘groen’ geen revolutie is maar het ten volle inzetten van de IT-revolutie in alle sectoren van de economie, waarbij veroudering van producten bijvoorbeeld een heel ander karakter krijgt doordat onderhoud een zaak van hightech wordt in plaats van marginale lowtech.


      Nauw verweven met de noodzaak van een groene industriële revolutie is het probleem van de klimaatverandering. Klimaatverandering is een mondiale milieucrisis die ons allen bedreigt en die het directe gevolg is van de huidige vormen van belangrijke economische activiteit. Klimaatverandering wordt veroorzaakt door de uitstoot van broeikasgassen, en de meeste van die gassen zijn een bijproduct van de dominante technologieën van energieproductie (vooral gevoed door steenkool, steeds meer aardgas, maar ook olie) waar moderne economieën van afhankelijk zijn. Vooral in de sector energieopwekking als zodanig zijn innovatie en verandering dringend nodig om de ergste gevolgen van klimaatverandering af te wenden. Voor beleidsmakers is een heel scala aan keuzes beschikbaar, aangezien de uitstoot van broeikasgassen beheerst of vermeden kan worden met behulp van technologie, voorschriften, of via ingewikkelde economische regulering die positieve of negatieve prikkels geeft aan de besluitvorming op bedrijfs- of individueel niveau.


      Aangezien de technologie en infrastructuur van fossiele brandstoffen diep zijn ingebed in de moderne samenleving, met als gevolg ‘carbon lock-in’ (zie Unruh 2000), wordt schone energie in dit hoofdstuk gezien als een paradigmatisch voorbeeld van technologie die op grote schaal moet worden toegepast, wil de groene industriële revolutie slagen. In het volgende hoofdstuk wordt uitgebreid ingegaan op zonne- en windenergie, die geen vervuiling uitstoten en exemplarische technologieën zijn voor schone energie met een goed gedocumenteerde geschiedenis. Wind- en zonne-energie zijn technologieën die ook enorme kansen bieden voor de innovatieve IT-sector. Deze profiteert van de extra sturing die initiatieven voor schone energie bieden. Als energiebronnen die gekenmerkt worden door onregelmatige en verspreide productie, zijn wind- en zonne-energie gebaat bij wat Madrigal (2011, 263) beschrijft als ‘software naar het probleem gooien’: het verhogen van de productiviteit en betrouwbaarheid door middel van geavanceerde computermodellen, beheer van energieproductie en monitoring op afstand. Investeringen in een ‘slim netwerk’ (smart grid) moeten de moderne energiesystemen digitaliseren om de flexibiliteit, prestaties en efficiëntie van schone technologie te optimaliseren en geavanceerde beheerssystemen te bieden aan netwerkbeheerders en eindgebruikers. Die flexibiliteit en controle zijn vergelijkbaar met het soort dat aan de orde was bij gedigitaliseerde communicatienetwerken. De ICT-revolutie die tot gedigitaliseerde communicatievormen leidde schiep niet alleen nieuwe commerciële kansen (zoals via internet) maar bood ook een onschatbaar platform voor het genereren, verzamelen, toegankelijk maken en verspreiden van allerlei soorten kennis. Op den duur en bij een brede inzet kan het slimme netwerk de manier waarop we over energie denken veranderen, nieuwe commerciële kansen scheppen en de economie van duurzame energie verbeteren door nieuwe instrumenten te scheppen voor optimaal beheer van het aanbod en afstemming van de vraag.


      Om de groene industriële revolutie van de grond te krijgen en klimaatverandering aan te pakken hebben we opnieuw een actieve staat nodig die de grote onzekerheid van de vroege stadia voor zijn rekening neemt, waar het bedrijfsleven voor terugdeinst. Maar ondanks alle ophef rond schone technologie als de nieuwe economische voorhoede en de groene revolutie als de ophanden zijnde ‘derde industriële revolutie’, is er in feite weinig echt nieuw aan veel schone technologieën. De geschiedenis van wind- en zonne-energie bijvoorbeeld gaat al meer dan honderd jaar terug – en nog verder als ook niet-elektrisch gebruik van deze krachtbronnen in aanmerking wordt genomen. Terwijl de industriële revolutie vaak wordt voorgesteld als een verhaal van stoom en fossiele brandstoffen (Barca 2011), waren we in het verleden afhankelijk van wat nu genoemd zou worden biomassa, wind- en waterkracht.3 Ondanks onze vroegere ervaringen en huidige kennis van schone energietechnieken, was overheidssteun met het doel schone energie een dominante rol te geven in onze energiemix in het verleden ofwel afwezig ofwel wisselvallig. Dit gebrek aan focus op en inzet voor een toekomst van schone technologie belemmert een snellere transformatie van de infrastructuur voor fossiele energie naar die voor duurzame energie.


      Maar er zijn een paar lichtpuntjes. In de eerste jaren van de eenentwintigste eeuw hebben overheden overal ter wereld opnieuw het voortouw genomen door het stimuleren van R&D in veel schone technologieën zoals wind- en zonne-energie, en worden er pogingen gedaan gemoderniseerde energienetwerken op te zetten. Ook subsidiëren en ondersteunen ze de groei van belangrijke producenten die wedijveren om nationaal en internationaal marktleiderschap. En ten slotte brengt de overheid zowel beleid als geld in om een stabiele ontwikkeling van concurrerende markten voor duurzame energie aan te moedigen. Net als het geval was bij de ontwikkeling van andere bedrijfstakken zoals biotechnologie en IT, zijn private bedrijven pas op het toneel verschenen nadat de grootste onzekerheden en heel wat risico’s van de ontwikkeling van nieuwe energietechnologieën waren weggenomen door succesvolle overheidsinitiatieven.


      De groene industrie verkeert nog in een pril stadium, gekenmerkt door onzekerheid rond markt en technologie. Zij zal zich niet op ‘natuurlijke’ wijze door marktkrachten ontwikkelen, deels vanwege de diepgewortelde energie-infrastructuur maar ook als gevolg van het marktfalen op het punt van de waardering van duurzaamheid en de kosten van vervuiling en emissies. Gezien al die onzekerheid zal het bedrijfsleven zich niet op dit terrein wagen totdat de meest riskante en meest kapitaalintensieve investeringen zijn gedaan, of tot er coherente en systematische signalen van het beleid uitgaan. Net als in de vroege stadia van de IT, biotechnologie en nanotechnologie zijn er weinig aanwijzingen dat het bedrijfsleven alleen de nieuwe groene sector zal betreden en die vooruithelpen zonder sterk en actief overheidsbeleid. Een zetje is misschien voor een paar ondernemers genoeg om in actie te komen, maar de meeste actoren in het bedrijfsleven hebben sterkere signalen nodig om een inzet voor innovatie in schone technologie te rechtvaardigen. Alleen beleidsbeslissingen voor de lange termijn kunnen de onzekerheid reduceren van de omschakeling van traditionele naar schone technologie. In feite is geen enkele andere hightechsector tot stand gekomen of getransformeerd met alleen een zetje. Waarschijnlijk is er een forse duw nodig.


      Nationale benaderingen van groene economische ontwikkeling


      Landen reageren op verschillende manieren op de uitdaging om een groene economie te ontwikkelen. Deze paragraaf laat zien hoe sommige landen de stimuleringsuitgaven om de crisis te bestrijden, gebruiken om directe overheidsinvesteringen te plegen in bedrijfstakken die zich op schone technologie toeleggen, met twee doelstellingen: economische groei genereren en klimaatverandering afremmen. Sommige landen nemen daarbij de leiding, andere blijven achter. Aangezien investeringen in innovatie cumulatief zijn en de resultaten ‘padafhankelijk’ (de innovatie van vandaag is afhankelijk van die van gisteren), is het waarschijnlijk dat de landen die als leiders uit deze race komen, nog vele jaren een leidende positie zullen behouden. Anders gezegd, wie het eerst handelt zal het voordeel van de first mover genieten.


      Maar het feit dat sommige overheden er niet in slagen de visie te bieden en schone technologie echt op gang te brengen, is van invloed op de totale investeringen. Landen die op dit gebied een wispelturig beleid voeren zullen niet genoeg investeringen stimuleren om hun CO2-voetafdruk te reduceren, en kunnen ook niet verwachten dat ze de toekomstige leiders op het gebied van schone technologie zullen voortbrengen. Een voorbeeld van een land dat voor een forse duw zorgt is China, en onder de Europese landen is Duitsland een first mover. In de VS zijn tegenstrijdige trends te zien. De staat pleegde al vroeg aanzienlijke investeringen in groene technologieën. Maar doordat het land verder gaat zonder heldere visie of duidelijk doel, en zich niet heeft verplicht verschillende sleuteltechnologieën op de lange termijn te ondersteunen, is Amerika er niet in geslaagd zijn energiemix significant te veranderen. Ook Groot-Brittannië loopt achter.4


      Van het Amerikaanse stimuleringspakket van 2009, de American Recovery and Reinvestment Act, was 11,5 procent bestemd voor investeringen in schone technologie, minder dan China (34,3 procent), Frankrijk (21 procent) of Zuid-Korea (80,5 procent) maar meer dan Groot-Brittannië (6,9 procent). In juli 2010 kondigde de Zuid-Koreaanse regering aan dat zij haar uitgaven aan groene research zou verdubbelen, tot het equivalent van 2,9 miljard dollar in 2013 (bijna 2 procent van het bbp), wat betekent dat het tussen 2009 en 2013 in totaal 59 miljard dollar aan dit soort onderzoek heeft uitgegeven. Uit figuur 14 blijkt dat Europa, de VS en China tussen 2004 en 2011 de grootste investeerders in duurzame energie waren. In Europa staat Duitsland aan kop. Welke invloed de voortwoekerende crisis in de eurozone in de komende jaren op de investeringen zal hebben is onduidelijk, maar de trend van de laatste tijd is er een van toenemende investeringen.
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      Figuur 15 laat zien dat er binnen Europa grote verschillen bestaan in de overheidsinvesteringen in energie-R&D, waarbij het VK, Spanje en Ierland minder uitgeven ten opzichte van hun bbp dan de VS en veel andere Aziatische en Europese landen. Het probleem is dat het bedrijfsleven de kloof niet dicht. In het VK bedroegen volgens het Public Interest Research Centre (2011, 5) de totale investeringen in 2009-10 12,6 miljard pond, ‘minder dan 1 procent van het Britse bbp; de helft van wat Zuid-Korea momenteel jaarlijks in groene technologie investeert; en minder dan de Britten momenteel jaarlijks uitgeven aan meubilair’.


      Naast uitgaven aan R&D hebben in sommige opkomende landen staatsinvesteringsbanken een leidende rol op zich genomen bij de ontwikkeling van schone technologie. In China speelden de investeringen van de China Development Bank (CDB) een sleutelrol bij het succes op het gebied van zonne-energie. De CDB stelde vanaf 2010 47 miljard dollar beschikbaar voor de ongeveer vijftien belangrijkste Chinese producenten van pv-zonnecellen om hun huidige en toekomstige expansie te financieren, waarvan bedrijven in 2011 ongeveer 866 miljoen hadden opgenomen (Bakewell 2011). De snelle schaalvergroting van de productie van pv-zonnecellen die mogelijk was door publieke financiering heeft de Chinese producenten tot grote internationale spelers gemaakt. Als zodanig zijn ze in staat de kosten van pv-zonnepanelen zo snel omlaag te brengen dat volgens sommigen die toegang tot krediet er de reden van is dat zonnecelproducenten in de Verenigde Staten en Europa over de kop gingen (in het geval van het Amerikaanse Solyndra, dat hieronder aan de orde komt, werd de situatie verergerd doordat de oorspronkelijke durfkapitalist zich terugtrok).


      De Braziliaanse ontwikkelingsbank BNDES keurde in 2011 4,23 miljard dollar aan financiering van schone technologie goed (Fried, Shukla en Sawyer 2012, 5). In de sector biotechnologie heeft BNDES zich geconcentreerd op het financieren van bedrijven om de ‘vallei des doods’ door te komen. Dit is de fase van het innovatieproces tussen een werkend concept en afgeronde tests en goedkeuring (zie figuur 2). Veel bedrijven gaan in deze periode ten onder wegens gebrek aan zekere bedrijfsfinanciering, waardoor publieke financiering een cruciaal alternatief vormt. De inzet van BNDES voor schone technologie is een veelbelovend teken.


      De volgende paragrafen gaan kort in op de geheel verschillende benaderingen van China, het VK en de VS van het bevorderen van de ontwikkeling van schone technologie en duurzame energie.


      China’s groene vijfjarenplan


      Toen China te maken kreeg met Europese en Amerikaanse tegenstand tegen het succes waarmee de opkomende Chinese zonnecelindustrie de prijzen wist te verlagen (in de vorm van een handelsoorlog en invoerheffingen, op instigatie van concurrerende bedrijven), koos het land ervoor de doelstelling voor binnenlandse ontwikkeling van zonne-energie te verhogen, tot 20 GW in 2015 – op een moment waarop de bestaande capaciteit slechts 3 GW bedroeg (Patton 2012). Indien deze doelstelling wordt gerealiseerd, zal China waarschijnlijk de op een na grootste markt voor zonne-energie ter wereld zijn, en in drie jaar net zoveel capaciteit hebben ontwikkeld als Duitsland in tien jaar. Deze doelstelling ging vergezeld van regionale teruglevertarieven die de prijs van door wind en zonnecellen geproduceerde energie onder gunstiger voorwaarden vastleggen (Landberg 2012). Andere regelingen voor Chinese ontwikkelaars van schone energie garanderen dat de kosten van de huidige technologieën in zeven jaar kunnen worden terugverdiend en tientallen jaren rendement kunnen opleveren, terwijl producenten de technologie blijven verbeteren (C. Liu 2011). Een tweede doortastend besluit van China om de economische ontwikkeling te bevorderen en de CO2-emissies te reduceren is de Chinese doelstelling van 100 GW windkracht in 2015 en 1000 GW in 2050 (Y. Liu 2012). Vergeleken met andere landen is dit het equivalent van een ‘man op de maan’, daar 1000 GW aan windenergie ongeveer gelijk zou zijn aan de totale huidige capaciteit van de Amerikaanse of de Europese elektriciteitsnetten, die tot de grootste ter wereld behoren. Tot dusverre zijn de Chinese doelstellingen alleen maar naar boven bijgesteld, wat suggereert dat China in de voorzienbare toekomst voldoende kansen zal blijven bieden voor de binnenlandse industrie.


      Het visionaire en ambitieuze twaalfde Chinese vijfjarenplan (2011-15) voorziet in investeringen van 1500 miljard dollar (5 procent van het bbp) in een veelheid aan technologisch geavanceerde sectoren: energiebesparing en milieuvriendelijke technologie, biotechnologie, informatica, geavanceerde productiemethoden, nieuwe materialen, alternatieve brandstoffen en elektrische auto’s. De investeringen vinden plaats onder de overkoepelende intentie van een ‘circulaire’ (of kringloop-)benadering van economische ontwikkeling, waarbij duurzaamheid vooropstaat en beperking van vervuiling en afval wordt gedefinieerd als een vorm van concurrentievoordeel (zie Mathews et al. 2011). De investeringen in industriële ontwikkeling gaan gepaard met doelstellingen voor reductie van de energie-intensiteit, emissiebeperking en duurzame ontwikkeling (een combinatie van beleid aan de aanbodzijde en aan de vraagzijde). Martinot en Junfeng (2007, 11) wezen op de doelstellingen om tussen 1995 en 2004 een reductie van de energie-intensiteit van 30 procent te verwezenlijken, en om deze tegen 2010 met nog eens 20 procent te verlagen. China zal doorgaan met beleid om de vervuiling door energieverbruik terug te dringen, omdat het ’swerelds grootste uitstoter van CO2 is (Hopkins en Lazonick 2012).5 Climate Works stelt: het twaalfde vijfjarenplan ‘markeert de eerste keer dat China het beperken van klimaatverandering formeel onderdeel heeft gemaakt van de kern van de economische strategie’ (2011, 2-4), al streefde China ook tijdens het elfde vijfjarenplan al naar reductie van emissies en vervuiling.


      Met de erkenning dat de toekomstige concurrentiepositie van een land afhangt van zowel effectief gebruik van hulpbronnen als van reductie van afval en vervuiling, schept de Chinese strategie van groene ontwikkeling een nieuw kader voor de vraag hoe optimale economische ontwikkeling met actieve maatregelen aan de vraag- en de aanbodzijde kan worden vormgegeven. In het Chinese win-winplan worden winst en milieu complementaire doelstellingen in plaats van, zoals dat in westerse economieën veelal gezien wordt, een kwestie van uitruil. Het resultaat is dat China wereldwijd aan de top staat op het gebied van met zonne-energie verwarmd water en windkracht, en is het in een goede positie om niet alleen een van de grootste producenten van pv-zonnepanelen te blijven, maar ook de grootste markt ervoor te worden.


      Kortom, China geeft nu prioriteit aan schone technologie als onderdeel van een strategische visie op economische groei op de lange termijn. Terwijl het land nu al miljarden dollars uitgeeft om projecten voor duurzame energie te financieren, staat China in feite nog maar aan het begin van zijn grote investeringen in zonne- en windtechnologie (Lim en Rabinovitch 2010).


      De Britse benadering van groene initiatieven: hollen of stilstaan


      De zwakke benadering van groene investeringen door Groot-Brittannië past binnen het bredere kader van de manier waarop de EU-landen gereageerd hebben op de huidige economische problemen. Een rapport van Ernst & Young (2011, 2) meldt mondiale recordinvesteringen van 243 miljard dollar in 2010 in schone technologieën (private zowel als publieke investeringen, inclusief terugleversubsidies voor zonneprojecten), maar merkt daarbij op dat de ‘markt sterk in beweging’ is in verband met moeilijke financiële omstandigheden, met grote variaties tussen landen en technologieën.6


      Ondanks de belofte van de Britse premier Cameron om in 2010 ‘de groenste regering ooit’ te zullen leiden (Randerson 2010), heeft het VK in werkelijkheid de uitgaven voor gevestigde programma’s teruggeschroefd, waardoor er minder werd geïnvesteerd in groene technologie. In 2010-11 werd er voor 85 miljoen pond gekort op het budget van het Department of Energy and Climate Change, waarvan 34 miljoen pond op het programma voor duurzame energie. Ook werd er 40 procent gekort op het budget voor 2011 van de Carbon Trust en 50 procent op de Energy Saving Trust. In combinatie met de terughoudendheid om garanties te bieden voor andere bronnen van financiering voor de ontwikkeling van groene technologie op de lange termijn – zo bleef de tegemoetkoming voor elektrische auto’s beperkt tot één jaar en zou de regeling voor een teruglevertarief in 2012 worden herzien – heeft Groot-Brittannië geen optimale omstandigheden voor groene investeringen gecreëerd (het teruglevertarief voor commerciële installaties van meer dan 50 kW was in april 2011 al gehalveerd om de beloofde steun aan kleine installaties in woningen te financieren). Onduidelijk bleef of eerdere initiatieven succesvol waren geweest: de Britse begroting van april 2009 probeerde de reductie van emissies te versnellen door te eisen dat alle nieuwe steenkoolcentrales werden uitgerust met een CCS-installatie (carbon capture and storage, afvang en opslag van CO2), maar volgens de Energy and Climate Change Committee van het Lagerhuis zou dit kunnen resulteren in uitbreiding van de capaciteit aan gascentrales in plaats van in substantiële investeringen in CCS-technologie. Dit voorbeeld laat zien hoe ondoordacht beleid het beoogde doel mist, in dit geval investeringen in CCS. Dat is hier extra problematisch omdat de voorkeur voor gascentrales de afhankelijkheid van fossiele brandstoffen in de Britse elektriciteitsmatrix juist verhoogt.


      Het feit dat bedrijven alleen investeren wanneer er duidelijke signalen zijn ten aanzien van toekomstige rendementen, betekent dat landen die te veel rommelen met deze signalen investeringen ontmoedigen of helemaal mislopen. Zowel het Deense Vestas als het Amerikaanse General Electric (GE) zinspeelde op het gebrek aan duidelijke signalen in het Britse beleid als reden om plannen voor de ontwikkeling en bouw van onshore- en offshore-windparken te annuleren.7 In de woorden van Sarah Merrick van Vestas (Bakewell 2012): ‘Het is heel moeilijk zicht te krijgen op wat er waarschijnlijk zal gebeuren na afloop van de [verplichte investeringen in duurzaamheid]’, waardoor het ‘heel moeilijk [is] voor investeerders om die beslissingen voor de lange termijn te nemen’. Je kunt geen besluiten voor langlopende investeringen nemen op basis van kortlopend overheidsbeleid.


      Het voornaamste initiatief van de Britse coalitieregering was de oprichting van een groene investeringsbank die ‘zaaikapitaal’ voor groene technologie zou bieden. Het steunt op de opvatting dat de groene revolutie geleid kan worden door het bedrijfsleven. Alles wat de staat hoeft te doen is een zetje geven of prikkels bieden. Dit is onjuist (geen enkele technologische revolutie is zo tot stand gekomen), en de bedragen waarover nu gesproken wordt zijn te insignificant om enig effect te hebben. Het initiatief van de groene investeringsbank heeft de lessen van eerdere technologische revoluties niet geleerd: door actief door de staat gestuurde investeringen komt een land in de positie om de ‘eerste’ te zijn, en groeiende toekomstige rendementen te realiseren. Terwijl China 47 keer zoveel geld beschikbaar stelt als de zonnecelbedrijven kunnen gebruiken, zitten de Britten te keutelen met kleingeld.


      De Britse regering doet vaak alsof er een keuze moet worden gemaakt tussen groene investeringen of groei, en stelt dat beleidsmakers zich tijdens een economische recessie moeten richten op heldere investeringsstrategieën en niet op riskante. Maar juist de traagheid van groene ontwikkeling wereldwijd maakt dat het een uitstekende katalysator voor economische groei zou kunnen zijn. Het feit dat innovatie vooral een kwestie is van het hebben van de juiste economische netwerken en vervolgens opdracht geven om specifieke technologieën te ontwikkelen, kan worden gebruikt als argument tegen directe overheidssteun of subsidies, ongeacht hun doel. Het ontbreken van overheidssteun in deze zin zou geen probleem zijn als de innovatieve krachten van elders kwamen, zoals uit de private sector. Maar dat is niet zo.


      Landen als Groot-Brittannië riskeren achterop te raken in groene technologieën, nadat ze in het vorige decennium een inhaalslag leken te maken. Als dit patroon zich doorzet, zal het VK in de toekomst waarschijnlijk importeur van groene technologie worden in plaats van een vooraanstaand producent.


      Amerika: een dubbelzinnige benadering van groene technologie


      Een aanwijzing van wat er nodig is om de groene revolutie te bespoedigen is in de VS te vinden, waar een aantal door de overheid gefinancierde initiatieven voortbouwt op inzicht in wat werkte bij eerdere technologische revoluties. Maar hoewel de VS bij de eigen inzet op schone technologie meerwaarde wist te creëren via verbanden tussen wetenschap, bedrijfsleven en ondernemerschap (vroeger door middel van het ministerie van Energie en meer recent het Advanced Research Projects Agency – Energy, ofwel ARPA-E), zijn de resultaten niet geweldig geweest. De VS was een van de eerste landen die, in de jaren 1980, serieus inzette op wind- en zonne-energie (en de eerste zonnecellen van siliciumkristallen waren in de jaren 1950 in de VS uitgevonden), maar liet de ondersteuning ervan versloffen en moest toekijken hoe Europa, Japan en nu China de leiding namen. Nog ernstiger is dat de VS naliet zijn energiemix significant te wijzigen, waardoor het decennialang de positie van ’swerelds grootste uitstoter van CO2 behield. Met zijn excellente vermogen tot innovatie, ’swerelds grootste economie en een gigantisch energienet is de VS in de ideale positie om op het gebied van schone technologie een revolutie te ontketenen, maar dat heeft het niet gedaan. Gezien de huidige politieke verhoudingen in het land bestaat er weer grote onzekerheid rond de ontwikkeling van schone energie, en een reële mogelijkheid dat op een kritiek moment de steun van de overheid wordt ingetrokken.8 Jeffrey Immelt, CEO van General Electric, noemt de huidige structuur van de Amerikaanse energiesector en het ontbreken van energiebeleid ronduit ‘stupide’, en schat dat andere landen al een voorsprong op het gebied van de groene economie hebben van tien jaar (Glader 2010).


      Voors en tegens van het Amerikaanse model


      Een zetje met durfkapitaal


      Een belangrijke reden waarom de Amerikaanse prestatie ongelijkmatig was, is dat het land zwaar leunde op durfkapitaal om de ontwikkeling van groene technologie een zetje te geven. De VS staat eenzaam aan de top wat betreft durfkapitaal voor schone technologie: in 2011 werd er 7 miljard dollar geïnvesteerd, op 9 miljard wereldwijd. De Jumpstart Our Business Act (JOBS) van 2012 was een poging het investeringsrisico voor durfkapitaal nog verder te verkleinen, door soepeler eisen ten aanzien van openbaarheid voor ‘kleinere’ bedrijven (die met een jaarlijkse omzet van minder dan 1 miljard dollar). De wet staat ook crowdfunding toe, wat betekent dat durfkapitalisten bij een beursgang een bredere groep beleggers (en individuen) kunnen aantrekken. Het is moeilijk in te zien hoe dit feitelijke banengroei kan opleveren, aangezien de wet ontworpen lijkt te zijn om beleggers enorme rendementen te bezorgen op kleine ondernemingen die technologieën van de overheid vermarkten. Aan de ene kant betekenen minder transparantie en informatie over jonge ondernemingen een groter risico voor allerlei beleggers. Aan de andere kant kan dit ervoor zorgen dat durfkapitaal zich meer committeert aan kleine bedrijven omdat het risico over een groter aantal beleggers is gespreid. Maar gezien de moeizame strijd van bestaande bedrijven in deze sector, is de groei op de lange termijn, en daarmee de banengroei, veel gevoeliger voor langdurige overheidssteun dan voor het rendement van een beursgang (het gebruikelijke doel van durfkapitaal). Bovendien hebben, bijvoorbeeld in het geval van zonne-energie, durfkapitalisten zich vooral laten kennen als ongeduldige kapitalisten: ze zijn niet geïnteresseerd in het langdurig schragen van de risico’s en kosten van technologische ontwikkeling. Durfkapitalisten zijn ook beperkt in de financiële middelen die ze beschikbaar kunnen stellen voor de financiering van de groei van schone-technologiebedrijven.


      Aangezien sommige schone technologieën nog in een pril stadium verkeren, waar de knightiaanse onzekerheid het grootst is, richt durfkapitaal zich op een aantal van de veiliger opties, in plaats van op de radicale innovatie die vereist is om de sector in staat te stellen de samenleving te transformeren richting de dubbele doelstelling van het bevorderen van de groei en het tegengaan van klimaatverandering. Volgens Ghosh en Nanda (2010, 9) worden de meest riskante en kapitaalintensieve projecten op het gebied van schone technologie momenteel vrijwel uitsluitend met publieke middelen gefinancierd – die in de rechterbovenhoek van figuur 16. Durfkapitaal richt zich vooral op de gebieden links onder in de figuur. Dit is hoogst problematisch, omdat het aangeeft dat durfkapitalisten sectoren van schone technologie die zowel innovatief als kapitaalintensief zijn, liever mijden. Dat zijn de sectoren die de ontwikkeling van geavanceerde schone technologie zouden kunnen ondersteunen. Tenzij de overheid de kapitaalbeperkingen verruimt of zelf investeert, zullen deze belangrijke sectoren blijven kampen met onderinvestering en onderontwikkeling.


      Bedrijven op het gebied van schone technologie kunnen, net als biotechnologische, een aantal hindernissen tegenkomen als ze de stap willen maken van onderzoeks- en ontwikkelingsresultaten naar commerciële productie. Ook is het bedrag dat nodig is om schaalvoordelen te realiseren doorgaans hoger dan in IT-sectoren (waar durfkapitaal oorspronkelijk vandaan komt). De recente trend was dat durfkapitalisten schone technologie aantrekkelijk vonden dankzij overheidssteun, en dat bijna al hun kapitaal in gevestigde technologieën werd gestoken, waarvan sommige al profiteerden van ontwikkelingen die decennia teruggingen (Bullis 2011).9
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      Het succes van bedrijven als First Solar (zie het volgende hoofdstuk) in de VS was het resultaat van het werk van meerdere decennia, waarbij durfkapitaal pas in een relatief laat stadium zijn intrede deed en weer kort nadat het bedrijf naar de beurs was gebracht, de aftocht blies. Veel van het risico van de investeringen in First Solar werd afgedekt door de Amerikaanse overheid, die de ontwikkeling en commercialisering van de innovatieve technologie van zonnecelfolie ondersteunde en zelfs zo ver ging te helpen bij de ontwikkeling van het productieproces.


      Daar komt bij dat stimuleringsregelingen van de federale en staatsoverheden miljarden beschikbaar stellen voor het ontstaan en de groei van een binnenlandse markt voor zonnepanelen, waarmee ze het mogelijk maken dat bedrijven als First Solar een kans krijgen om marktaandeel te veroveren en schaalvoordelen te realiseren. De combinatie van staatssteun en de huidige positie van First Solar als dominante producent van zonnecelfolie met de laagste kosten garandeert bijna het succes van het bedrijf, en het is moeilijk voor te stellen hoe zo’n bedrijf zou kunnen falen zolang de publieke investeringen doorgaan.


      Het ongeduld van durfkapitalisten: hoe Solyndra het slachtoffer werd van zijn geldschieters10


      Het voorbeeld van Solyndra laat zien hoe de plotselinge terugtrekking van durfkapitaal ook fataal kan zijn voor de toekomst van bedrijven die innovatieve technologieën ontwikkelen met steun van belastingbetalers. Solyndra was op een gegeven moment favoriet onder de bedrijven voor schone technologie en het eerste dat een leningsgarantie kreeg in het kader van het Amerikaanse ARRA-programma. Het programma, dat voor 37 miljard dollar garanties kon verstrekken, viel onder het ministerie van Energie en stond onder leiding van de directeur van het Loan Programs Office, Jonathan Silver, die sinds 2009 voor het ministerie werkte en zelf voormalig durfkapitalist en hedgefondsmanager was. Solyndra, producent van geavanceerde zonnepanelen op basis van koper-indium-galliumselenide (CIGS), ontving 527 miljoen dollar uit het programma en investeerde die in een nieuwe, meer geautomatiseerde fabriek waarmee een hogere productie tegen lagere kostprijs kon worden gerealiseerd. Solyndra hoopte dat de zonnecellen op basis van CIGS een significant kostenvoordeel zouden bieden na de sterke stijging rond 2008 van de prijs van silicium, het voornaamste bestanddeel van de op siliciumkristallen (C-Si) gebaseerde zonnecellen die de markt domineerden.


      Als gevolg van verschuivingen op de wereldmarkt voor zonnecellen kon Solyndra zijn investering echter niet terugverdienen. Voordat Solyndra kon profiteren van de schaalvoordelen van de grotere productiecapaciteit stortte de prijs van silicium weer in. Als gevolg van Chinese investeringen in de ontwikkeling van de technologie daalden de kosten van de concurrerende C-Si-panelen nog verder dan verwacht. Ondanks de overheidssteun en 1,1 miljard dollar van zakelijke beleggers, vroeg Solyndra in het najaar van 2011 faillissement aan. Alle betrokkenen hadden erop gerekend dat het bedrijf succesvol zou zijn, maar evengoed werd Solyndra voor de critici het eigentijdse symbool van het onvermogen van de overheid om verstandig in riskante technologie te investeren, om ‘winnaars aan te wijzen’.


      De belangrijkste commerciële belanghebbenden waren durfkapitalisten, die zoals altijd met spanning uitkeken naar een exit uit hun investering via een beursgang, fusie of overname waarmee ze hun aandeel in het bedrijf te gelde konden maken. Het ideale scenario voor durfkapitalisten is het realiseren van enorme rendementen als gevolg van vermogenswinst (door de verkoop van de participatie), als onderscheiden van rendement dat ontstaat door de cashflow uit een lopend bedrijf. Maar een succesvolle exit is in onzekere markten niet altijd mogelijk, zoals Solyndra liet zien. Toen de grote beleggers hun miljardeninvestering lieten vallen, gingen er duizend banen verloren en werden leningen met overheidsgarantie van 535 miljoen dollar verspild. In plaats van koers te houden, verlieten de beleggers in Solyndra het zinkende schip.11


      Het ironische is dat overheidssteun bedrijven als Solyndra vaak aantrekkelijker maakt voor beleggers, die op zoek zijn naar het geduldige kapitaal van de overheid en daarop reageren. De conclusie die hieruit getrokken zou kunnen worden, is dat de overheid zich uitsluitend moet richten op het aanbesteden van de ontwikkeling van de meest riskante technologieën, of, zoals sommigen menen (Kho 2011), dat durfkapitaal ‘niet voor fabrieken’ is (zelfs met garanties van de overheid). Maar dat gebeurt ook niet. Eén reden daarvoor is dat de VS nu tegenstand ondervindt van Republikeinen die tegen het programma van leengaranties zijn, omdat zij geloven dat de overheid niets zou moeten doen om de commercialisering van schone technologie te bevorderen.12


      Bathon (2012) legt uit dat het nu failliete Solyndra alle belanghebbenden alleen zal kunnen betalen wanneer het een rechtszaak wint tegen de Chinese zonnecelproducenten waaraan het zijn ondergang wijt. Solyndra eist 1,5 miljard dollar; het beweert dat de Chinezen de prijzen van hun zonnecellen met opzet zo laag hebben gesteld dat zijzelf en hun concurrenten schade leden, en ook dat de Chinese bedrijven oneerlijke staatssteun genieten. De schrille hypocrisie van de rechtszaak zou niet zo pijnlijk zijn als het een kans was om het publiek de tegenstelling te laten zien tussen het falende Amerikaanse beleid op dit gebied en het succesvolle Chinese. Maar in plaats van in te gaan op de complexe dynamiek van beleid en bedrijfsleven, legden de meeste commentatoren de nadruk op de Amerikaanse pogingen zijn zonnecelproducenten te beschermen door een handelsoorlog met China te ontketenen.


      Zelfs na de verkoop van zijn voornaamste activa, waaronder het in 2010 gebouwde hoofdkantoor met productiefaciliteit ter waarde van 300 miljoen dollar, was er slechts zo’n 71 miljoen dollar over om te verdelen onder de belanghebbenden – inclusief de belastingbetaler (zie Wood 2012). Ontslagen werknemers ontvingen 3,5 miljoen dollar en de overheid ongeveer 27 miljoen op de uitstaande lening. Intussen kan de moedermaatschappij van Solyndra, 360 Degree Solar Holdings (opgezet door de durfkapitalisten die in Solyndra hadden belegd en het ministerie van Energie, tijdens een herstructurering van de schuld in februari 2011) tot 341 miljoen dollar incasseren aan toekomstige belastingkortingen indien het andere winstgevende investeringen doet. Met andere woorden, lang na de sluiting van het bedrijf zal de belastingbetaler waarschijnlijk nog de beleggers subsidiëren.


      Ongeduldig kapitaal kan de doodsteek geven aan bedrijven die het publiek door de overheid gefinancierde technologie beloven te leveren. Critici wijzen echter vaak op de overheid als oorzaak van de mislukking in plaats van zich te verdiepen in het gedrag van de slimme, op winstbejag gerichte zakenwereld, die de mislukking teweegbrengt door het zinkende schip te verlaten, hun inzet te beperken of financiële rendementen laat prevaleren boven alle andere overwegingen. Als durfkapitalisten niet geïnteresseerd zijn in kapitaalintensieve sectoren, of in het bouwen van fabrieken, wat hebben ze dan eigenlijk wel te bieden in termen van economische ontwikkeling? Het moet duidelijk zijn dat hun rol slechts beperkt is. Vooral de problemen waar de groeiende sector schone technologie tegen aanloopt, moeten duidelijk zichtbaar maken dat er betere ondersteuning vanuit de politiek nodig is, niet minder, gegeven het feit dat de bestaande financieringsmodellen ten gunste werken van de beleggers in plaats van het publieke belang.


      Duwen met het ministerie van Energie en ARPA-E


      Het onvermogen van durfkapitalisten om de langlopende ondersteuning te bieden die nodig is voor de ontwikkeling van radicale innovaties is decennialang gecompenseerd door overheidsprogramma’s. Het Amerikaanse ministerie van Energie werd in 1978 opgezet om verschillende overheidsinstanties en zeventien nationale laboratoria bijeen te brengen, waarmee formeel werd vastgelegd dat innovatie op energiegebied een normale overheidstaak was, als antwoord op de terugkerende mondiale energiecrises. Via dit omvangrijke netwerk heeft het ministerie in de loop der jaren een aantal initiatieven gefinancierd ter ondersteuning van schone technologie, zowel aan de vraag- als aan de aanbodzijde, met zijn jaarlijkse budgetten van vele miljarden dollars.13 Voor R&D op het gebied van zonne- en windenergie is tussen 1992 en 2012 3,4 miljard respectievelijk 1,2 miljard dollar uitgetrokken (dollars van 2011). Hoewel kan worden betoogd dat de VS in het verleden voor veel grotere bedragen fossiele en kernenergie heeft gefinancierd, is het in dit verband vooral van belang dat de invloed van het ministerie van Energie terug te vinden is in de geschiedenis van de meeste grote wind- en zonne-energiebedrijven in de VS. Samenwerking met het bedrijfsleven is in de VS een frequent verschijnsel, en de steun die het ministerie biedt omvat de financiering van onderzoeksbeurzen en contracten, leningen, R&D en invloed op een omvangrijke kennisbasis via de financiering van universitair onderzoek en publiek-private samenwerking in het hele land.


      De steun van het ministerie van Energie voor onderzoek naar schone technologie is onder de regering-Obama aanzienlijk uitgebreid. Na het aannemen van ARRA stelde het ministerie meer dan 13 miljard dollar beschikbaar voor de ontwikkeling van schone-energietechnologie en voor de modernisering van de energie-infrastructuur, terwijl de hoeveelheid afval werd gereduceerd en de weg werd geëffend voor meer duurzaamheid. In 2009 kende het ministerie 377 miljoen dollar toe voor de financiering van 46 nieuwe Energy Frontier Research Centers (EFRC’s) gevestigd bij universiteiten, nationale laboratoria, non-profitorganisaties en particuliere bedrijven in heel de VS. Over een periode van vijf jaar heeft het ministerie in totaal 777 miljoen dollar beschikbaar gesteld voor dit initiatief. De schaal van deze fondsen geeft aan dat het ministerie van Energie zich ervoor inzet uitvindingen tot technologische volwassenheid te brengen, tot het stadium van productie en brede toepassing. Het ministerie kent honderden miljoenen dollars toe aan bedrijven (via aanvullende financiering en leningen) ter ondersteuning van de ontwikkeling van productiefaciliteiten voor zonnepanelen, batterijen voor elektrische auto’s en biobrandstoffen, naast programma’s die specifiek gericht zijn op de toepassing van pv-zonnepanelen voor woningen en bedrijven. Deze recente initiatieven vertegenwoordigen een enorme uitbreiding van de overheidsuitgaven ter bevordering van innovatie in de burgermaatschappij.


      ARPA-E – Opzettelijke verstoring


      Het Advanced Research Projects Agency – Energy (ARPA-E) werd opgericht in het kader van de America Competes Act van 2007 en in eerste instantie gefinancierd door de ARRA van 2009. ARPA-E werd nadrukkelijk gemodelleerd naar het defensieprogramma DARPA en had als doel te ‘focussen op out-of-the-box-, transformerend onderzoek dat het bedrijfsleven zelf niet kan of wil ondersteunen vanwege de hoge risico’s, maar waar succes de samenleving buitengewoon grote baten zou opleveren’ (Advanced Research Projects Agency – Energy, ‘About’, ongedateerd). Zoals eerder opgemerkt is DARPA nu een bureau waar vele miljarden in omgaan en dat omschreven is als een baanbrekende innovatiemachine die al meer dan vijftig jaar actief is en cruciaal onderzoek heeft gedaan waarmee de basis is gelegd voor het internet, Microsoft Windows, Stealth-jagers en gps, door middel van wat Erica Fuchs een op bottom-up-bestuur gebaseerd systeem heeft genoemd (Fuchs 2009; zie ook hoofdstuk 5 over de iOS-productreeks van Apple).


      Een van de radicale ideeën achter DARPA is dat het mislukkingen verwacht en tolereert. Fuchs (2009) schrijft het succes van het bureau toe aan de organisatorische kenmerken ervan. Programmamanagers, doorgaans onderzoekers van wereldklasse, krijgen volledige autonomie en vrijheid om alle noodzakelijke speurwerk te doen en het risico te nemen dat de ontwikkeling van een technologische richting en oplossing met zich meebrengt. De activiteiten van DARPA-onderzoekers vinden plaats buiten de gangbare onderzoeksactiviteiten van de overheid, universiteiten of bedrijven. Het gaat daarbij niet om winaars en verliezers ‘aanwijzen’, maar over het voortouw nemen bij R&D die niet wordt opgepakt door het risicomijdende bedrijfsleven of door instellingen als het ministerie van Energie, die onder grotere druk staan om resultaten te boeken. De activiteiten van DARPA worden echter normaliter ontplooid met het oog op de nationale veiligheid, waar niet zo kritisch naar wordt gekeken als naar ARPA-E, dat zijn missie omschrijft als investeren in hoogst riskante energietechnologieën die nog niet rijp zijn voor investeringen door de private sector. De noodzaak van het bureau en ook de vraag wat ‘nog niet rijp’ is, zullen wel onderwerp van discussie blijven. Een interessante vraag is ook in welke mate het feit dat DARPA onder de vlag van de nationale veiligheid vaart, in plaats van die van economische prestaties, ertoe bijdraagt dat de rol van de staat als cruciale economische actor verborgen blijft. Misschien is de oplossing dat ARPA-E onder de vlag van energieveiligheid gaat opereren.


      Net als DARPA stelt ARPA-E niet de eigen onderzoeksagenda vast; in plaats daarvan nodigt het onderzoekers uit de academische wereld en het bedrijfsleven uit om zeer riskante ideeën te verkennen, en wordt de agenda vastgesteld via samenwerking en de collectieve kennis van de stand van zaken en het terrein van mogelijkheden. Projecten worden gefinancierd uit overheids- en zakelijke bronnen, wat aangeeft dat de R&D-agenda gelden aantrekt van een veelheid van belanghebbenden (Hourihan en Stepp 2011). De verwachting is dat de kans om zeer risicovol en baanbrekend onderzoek te doen ‘veel van de beste en slimste geesten van de VS zal aantrekken – van ervaren wetenschappers en ingenieurs, en vooral, van studenten en jonge onderzoekers, onder wie mensen uit ondernemerskringen’. Volgens de website van ARPA-E is het de bedoeling dat de organisatie ‘plat, lenig en dun gespreid [is], in staat om voor langere periodes die projecten gaande te houden waarvan de belofte reëel blijft, terwijl programma’s die niet zo veelbelovend blijken als verwacht, stopgezet worden’. Met zijn nadruk op een uitgebreid netwerk was het bureau ook gericht op het ontwikkelen van een ‘nieuw instrument om de kloof tussen fundamenteel energieonderzoek en ontwikkeling/industriële innovatie te overbruggen’. In 2012 zou het 270 miljoen dollar besteden aan in het oog springende energieprojecten. Maar dat was een stuk minder dan de 400 miljoen die het in 2010 beschikbaar had en zonk in het niet bij de miljarden dollars waarover DARPA kon beschikken (Malakoff 2012).


      Op de huidige lijst van projecten van ARPA-E staat onder meer het vervaardigen van prototypes van potentieel verstorende energietechnologieën, ofwel technologieën die transformatie van de energie-infrastructuur mogelijk maken (Advanced Research Projects Agency – Energy, ‘Mission Statement’, ongedateerd). Het staat wetenschappers vrij energie-innovatie te exploreren zonder de verwachting dat alle ideeën zullen werken of meteen commerciële waarde zullen hebben. In essentie overbrugt dit de kloof in onderzoek die ontstaat doordat bedrijven vanwege de onzekerheden van nu het risico mijden van investeren in de energietechnologieën van de toekomst.


      Hoewel actieve investeringen van het type DARPA eerder tot groei leiden dan een meer afstandelijk beleid, ligt het probleem in de keuze van de ‘richting’ van de investeringen, daar deze bepaald kunnen worden op grond van de plannen van de bestaande sectoren of wetenschappen. Het risico bestaat dat men dan een voorkeur heeft voor een suboptimaal traject (padafhankelijkheid) in plaats van een radicaal nieuw traject op basis van echt verstorende technologieën waarbij risico’s worden omarmd, met de instelling van een gedreven (‘eigenwijze’) wetenschapper. Voorzien in R&D voor het leger verschilt ook van voorzien in R&D voor de energiemarkt. Energiemarkten worden gedomineerd door een aantal van de grootste en machtigste ondernemingen ter wereld, die doorgaans niet gedreven worden door innovatiedrang, vooral omdat de energieproducten (gas en elektriciteit) niet echt verschillen, ondanks het feit dat ze uit verschillende technologieën voortkomen. In de meeste gevallen is dan ook de prijs de doorslaggevende factor. De ondernemingen die de bestaande energietechnologieën hebben ontwikkeld en beheersen hebben daar gigantische bedragen in geïnvesteerd (de sunk costs) die het risico van innovatie groter maken. Ten slotte, de energiesector heeft de neiging zich te ontwikkelen door voorrang te geven aan de stabiliteit en de betrouwbaarheid van het energiesysteem boven de snelle invoering van nieuwe technologie (Chazan 2013).


      Nieuwe energietechnologieën veranderen de manier waarop energie wordt geproduceerd, en de kosten van de energie die ze produceren zijn doorgaans hoger dan die van bekende technologieën, indien geen rekening wordt gehouden met andere factoren (zoals milieugevolgen) of deze niet door de energieproducenten hoeven te worden opgebracht. Militaire onderzoekers krijgen een duidelijke missie die volbracht moet worden, waarbij de kosten geen of een geringe rol spelen, aangezien de overheid ‘niet prijsgevoelig’ is en de rol van voortrekker kan spelen bij het aanbesteden van innovatie. Op het gebied van energie zal het conflict zich blijven afspelen rond de vraag wat elk land als de beste strategie ziet om in de toekomstige energiebehoefte te voorzien, in combinatie met economische en sociale doelstellingen die vaak haaks op elkaar staan, zoals een zo groot mogelijk exportpotentieel of zo gering mogelijke CO2-emissies.


      De VS had steeds een benadering van ‘steek overal geld in’, in de hoop dat er vroeger of later economisch levensvatbare energietechnologieën zullen opkomen. Het probleem met klimaatverandering als primaire rechtvaardiging van investeringen in energietechnologie is dat deze niet het enige belangrijke milieuprobleem is waar we nu mee te maken hebben. Het is ook een probleem dat deels kan worden ‘opgelost’ met behulp van niet-duurzame technologieën als kernenergie of CO2-opslag. Is dat echt wat we willen? De inzet van hulpmiddelen met de bedoeling het innovatieproces te faciliteren moet hand in hand gaan met de moed om een technologische richting te kiezen en daaraan vast te houden. De keuze van die richting overlaten aan de markt garandeert alleen dat de energietransitie uitgesteld wordt tot het moment dat de prijzen van fossiele brandstoffen zo hoog worden dat ze de economie te gronde richten.


      Groene ontwikkeling voortduwen, niet traineren


      De geschiedenis van Amerikaanse overheidsinvesteringen in innovatie – van het internet tot nanotechnologie – toont het cruciale belang aan van overheidsbetrokkenheid bij zowel fundamenteel als toegepast onderzoek. De laboratoria van het National Institute of Health (NIH), die verantwoordelijk waren voor 75 procent van de meest radicale nieuwe medicijnen, doen aan toegepast onderzoek. Voor zowel fundamenteel als toegepast onderzoek geldt dat wat de overheid doet is wat de private sector niet bereid is te doen. De 10 miljard dollar die door ARRA in het NIH wordt gepompt, zegt Michael Grunwald, ‘stimuleert een aantal spannende doorbraken in kankeronderzoek, alzheimer, genoomonderzoek en nog veel meer’ (Andersen 2012). Er is dan ook weinig bewijs voor de stelling dat toegepaste wetenschap kan worden overgelaten aan het bedrijfsleven, en dat dit tot innovatie zal leiden (het zou zelfs betekenen dat sommige landen belangrijke doorbraken worden onthouden). De echte vraag is welke toegepaste wetenschap plaatsvindt, en wie dat doet.


      Economieën een zetje geven leidt niet tot ontketening van een echte groene revolutie. De landen die zich vastklampen aan de drogredenering dat overheidsinvesteringen in een soort natuurlijk evenwicht verkeren met het bedrijfsleven zullen hun kans missen om in te spelen op een historische energietransitie, of zullen gedwongen zijn die van elders te importeren. In werkelijkheid overlappen de activiteiten van de overheid en het bedrijfsleven elkaar voortdurend. Bedrijven op het gebied van schone technologie zijn, net als de meeste bedrijven, snel geneigd om te vragen om subsidie en om door de overheid geleide R&D in hun sector. Ik heb er al eerder op gewezen dat durfkapitalisten en ondernemers bij de keuze van de technologieën waar ze in investeren inspelen op overheidssteun, maar zelden zijn gericht op de lange termijn.


      Het tot stand brengen van de zo hoognodige groene revolutie confronteert ons met een ernstig probleem: gezien het risicomijdende gedrag van het bedrijfsleven moeten overheden de zoektocht blijven financieren naar radicale ideeën die de groene revolutie voort blijven duwen. Overheden moeten een leidende rol spelen om te zorgen dat de ontwikkeling van schone technologieën door het stadium van prototypes komt en dat van commerciële levensvatbaarheid bereikt. Tot technologische ‘volwassenheid’ komen vereist meer steun gericht op het voorbereiden, organiseren en stabiliseren van een gezonde ‘markt’ waar investeringen betrekkelijk lage risico’s met zich meebrengen en winsten gemaakt kunnen worden. Veel van de hiervoor benodigde instrumenten zijn in de hele wereld al in gebruik, maar terwijl strategie, instrumenten en belastinggeld ruimschoots aanwezig zijn, is politieke wil veelal het schaarse goed. Zonder de moed en inzet van de rijkste economieën, die soms ook de grootste vervuilers zijn, dreigt de steun voor cruciale technologieën in economisch moeilijke tijden te worden ingetrokken, wat een recept lijkt te zijn voor rampspoed.


      Echte moed is te vinden in de landen die de middelen van de overheid inzetten om schone technologie een echte duw te geven, door zich te verplichten aan doelstellingen en financieringsniveaus die schijnbaar onmogelijk hoog gegrepen zijn. Moedig is de poging van China om tegen 2050 een markt voor windturbines te bouwen ter grootte van het Amerikaanse of Europese elektriciteitsnet, en om de markt voor pv-zonnecellen in slechts drie jaar met 700 procent te vergroten. Moedig is ook de inzet van ontwikkelingsbanken waar commerciële banken twijfelen, ter stimulering van ontwikkeling, bedrijfsgroei en een traceerbaar rendement op de investeringen van de belastingbetaler. Het is belangrijk dat belastinggeld traceerbaar is als het wordt ingezet ter bevordering van technologie en voor het genereren van rendement. Als dat succesvol is, zal er eerder steun zijn voor nog meer riskante investeringen en wordt duidelijker zichtbaar welke positieve rol de overheid kan spelen door innovatie aan te moedigen.


      Terwijl sommige Europese landen de waarde hebben laten zien van langlopende politieke steun voor R&D en de opbouw van markten, heeft de VS juist gedemonstreerd hoe een aanhoudende toestand van onzekerheid tot gemiste kansen kan leiden (zie het volgende hoofdstuk voor voorbeelden bij zonne- en windenergie). De VS kwam in deze situatie terecht doordat het land heeft nagelaten een nationaal energieplan voor de lange termijn, vooral gericht op duurzame energie, op te stellen. Ook weigerde het de steun voor andere, meer volwassen energietechnologieën te verminderen of te beëindigen, en heeft het de taak om een richting aan te wijzen aan de staten overgelaten. Windbedrijven als Vestas en GE hebben duidelijk te kennen gegeven hoe veranderingen in het beleid, zoals het aflopen van cruciale subsidies voor duurzame energie in de VS of ‘gebrek aan visie’ in Groot-Brittannië, hun investeringsbeslissingen veranderen ten koste van het gastland. Plannen voor nieuwe productievestigingen en ontwikkelingsactiviteiten worden geschrapt of overgeheveld naar andere landen waar de vooruitzichten veelbelovender zijn. Dit gebrek aan leiderschap van de staat beperkt uiteindelijk de voor schone technologie beschikbare middelen tot de volgende energiecrisis toeslaat en de regering in actie komt.


      In dit opzicht kan de VS, onder meer, leren van de voorbeelden van landen die ontwikkelingsbanken hebben opgezet die meer controle geven over ontwikkelingsactiviteiten en, in een later stadium, de groei van ondernemingen. Sommige ontwikkelingsbanken, die zich in hoge mate concentreren op de financiering van duurzame-energieprojecten, gebruiken die invloed ook om kansen te bieden aan producenten die investeren in de ontwikkeling van binnenlandse leveringsketens. Het rendement op deze leningen biedt een zichtbare bate voor belastingbetalers en geeft meer zekerheid voor nieuwe werkgelegenheid, vooral omdat ontwikkelingsbanken de belangen van het publiek kunnen dienen.


      Het belang van geduldig kapitaal: publieke financiering en staatsontwikkelingsbanken


      Geavanceerde schone technologie moet, zoals alle radicale technologie, vele hindernissen nemen. Sommige hindernissen hebben te maken met technische ontwikkeling (zoals het verbeteren of uitvinden van productietechnieken), andere met marktomstandigheden of concurrentieverhoudingen. Grote hindernissen in het geval van de bronnen van duurzame energie zoals wind of zon zijn ook brede maatschappelijke acceptatie en de noodzaak energie te leveren tegen een prijs die lager is dan die mogelijk is bij andere bedrijven of technologieën (Hopkins en Lazonick 2012). De energiemarkten voor particulieren, bedrijven en nutsvoorzieningen waarop ze concurreren hebben te kampen met onstabiele of ontoereikende overheidssteun. Gezien deze uitdagingen is het financiële risico van het in stand houden van een bedrijf tot het moment waarop er sprake is van massaproductie, groeiend marktaandeel en schaalvoordelen (waardoor de prijs per eenheid product daalt) veel te groot voor de meeste durfkapitaalfondsen (zie Hopkins en Lazonick 2012, 7). Durfkapitalisten zijn ook niet bereid te participeren in technologische ontwikkelingen die niet leiden tot een succesvolle beursgang, fusie of overname. Aan die exitmogelijkheden ontlenen ze hun winst. Hoewel al hun investeringen in hoge mate speculatief zijn, zijn durfkapitalisten weinig genegen te investeren zonder sterke impuls van de overheid in de vorm van op specifieke doelen gerichte technologische ontwikkeling. Sterker nog, zonder een passend investeringsmodel zullen durfkapitaalfondsen moeilijk het geduldige kapitaal kunnen opbrengen dat nodig is om radicale innovaties van begin tot eind te ontwikkelen.


      Maar voor innovatie is geduldig kapitaal cruciaal, en moet de financier kunnen accepteren dat de onzekerheid bij innovaties groot is en dat er veel tijd mee gemoeid is (Mazzucato 2010). Geduldig kapitaal kan in verschillende vormen komen. Het Duitse beleid van teruglevertarieven is een geschikte vorm van publiek geduldig kapitaal ter ondersteuning van de groei op lange termijn van de markt voor duurzame energie. Daarentegen maakt de terugkerende onzekerheid rond belastingkortingen in de VS en het VK deze tot een vorm van ongeduldig kapitaal, wat dan ook niet heeft geleid tot een take-off van de sector. De meest zichtbare vorm van geduldig kapitaal waarover de producenten en ontwikkelaars van duurzame technologie hebben kunnen beschikken kwam van door de staat gefinancierde investerings- of ontwikkelingsbanken. Zoals de Global Wind Energy Council (GWEC) zegt:

      



      De belangrijkste factor die ontwikkelingsbanken onderscheidt van private kredietverschaffers is het vermogen van ontwikkelingsbanken tot het nemen van meer risico’s met betrekking tot politieke, economische en geografische aspecten. Ook nemen ontwikkelingsbanken, omdat ze geen dividend hoeven uit te keren aan private belanghebbenden, grotere risico’s dan commerciële banken als het gaat om uiteenlopende nationale of internationale doelstellingen voor ‘publieke baten’. Daar komt bij dat langlopende financiering van de private sector voor periodes van langer dan tien jaar niet beschikbaar is. (Fried, Shukla en Sawyer 2012, 6)


      De rol en het bereik van ontwikkelingsbanken gaan veel verder dan alleen projecten financieren. Ontwikkelingsbanken kunnen voorwaarden stellen aan de toegankelijkheid tot hun kapitaal, met het oog op maximale economische of sociale waarde voor het betreffende land. De meeste ontwikkelingsbanken zoeken doelbewust naar investeringen in zaken met een hoge sociale waarde, en zijn bereid riskante leningen te verstrekken waar de commerciële sector verre van zou blijven. Daar komt bij dat als deze banken het gebruik van duurzame energie bevorderen, ze ook de productie ondersteunen. Ontwikkelingsbanken zijn flexibele financiers die grote bedragen ter beschikking kunnen stellen aan projecten voor duurzame energie, wat even grote investeringsrisico’s met zich mee kan brengen als de financiering is gericht op het voortbrengen van nieuwe technologie.14


      Zoals we in de VS hebben gezien, leveren durfkapitalisten doorgaans de financiering die ten doel heeft de overgang van een bedrijf naar commerciële productie te overbruggen, maar kunnen of willen ze dat vaak niet doen wanneer het vooruitzicht op een beursgang, fusie of overname vertraagd of belemmerd dreigt te worden door marktonzekerheid. Ook commerciële banken zullen kleine bedrijven of projecten op het gebied van schone technologie of duurzame energie al gauw als te riskant beschouwen en zullen niet in de financieringsbehoefte voorzien. Dat is in feite omdat commerciële en institutionele geldschieters technologie niet ‘zien’; ze zien alleen het rendement – of het ontbreken daarvan – dat een beleggingsportefeuille met passend risicomanagement over een bepaalde periode oplevert. Ontwikkelingsbanken kunnen daarom kansen creëren door het financieren van de groei van strategische ondernemingen zoals die in de groene industrie en de daardoor bediende markten.


      In het bevorderen van innovatie is publieke financiering (zoals door de staat wordt verschaft aan ontwikkelingsbanken) daarom superieur aan durfkapitaal of commerciële leningen, omdat de eerste gecommitteerd en geduldig is waardoor bedrijven de tijd krijgen om de aanzienlijke onzekerheid die innovatie met zich meebrengt, te overkomen. Staatsinvesteringsbanken, vooral maar niet uitsluitend in opkomende landen als China en Brazilië, laten steeds duidelijker zien dat zij cruciale actoren zijn, niet alleen voor anticyclische bestedingen – die vooral tijdens recessies van groot belang zijn – maar ook bij de ondersteuning van hoogst onzekere en kapitaalintensieve innovatie in schone technologie. Bovendien leiden de rendementen van publieke investeringsbanken tot een virtueuze cirkel die het gebruik van belastinggeld direct beloont en tegelijk indirecte baten – zoals maatschappelijke baten – genereert.


      Voor alle duidelijkheid, zoals in vorige hoofdstukken bleek zijn het bedrijfsleven en de staat altijd al partners geweest in het proces van economische en technologische ontwikkeling. Zonder overheden die bereid zijn een doorslaggevend deel van de risico’s, de onzekerheid en de kosten van verstorende technologische ontwikkelingen te dragen, is het onwaarschijnlijk dat bedrijven dit op eigen kracht zouden doen.15 De financiële en technologische risico’s van het ontwikkelen van moderne duurzame energie waren te groot voor durfkapitaal, gezien de omvang en de tijdsduur van technische risico’s voorbij het conceptstadium. Zelfs als er een werkend concept is, is het misschien nog niet mogelijk het te produceren op de voor winstgevende productie vereiste schaal. Durfkapitaal zoekt rendementen die niet realistisch zijn bij kapitaalintensieve technologieën, die nog altijd gekenmerkt worden door grote onzekerheid, zowel in termen van productie als van distributie (vraag). De speculatieve rendementen die haalbaar waren in de ICT-revolutie zijn geen norm die in alle andere technologisch hoogwaardige sectoren gerepliceerd kan worden.


      In het verleden hebben verschillende soorten overheidsbeleid een belangrijke rol gespeeld bij het ontstaan van groene technologieën. Om dit nader te belichten gaat het volgende hoofdstuk in op de geschiedenis van twee technologieën voor duurzame energie: windturbines en fotovoltaïsche (pv) zonnemodules.
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      WIND- EN ZONNE-ENERGIE: SUCCESVERHALEN VAN DE OVERHEID, TECHNOLOGIE IN CRISIS


      We zijn net als ieder ander internationaal bedrijf: we doen zaken met de overheid. Met de Chinese overheid, de Duitse overheid, de Amerikaanse overheid, met vele overheden internationaal. En natuurlijk krijgen we steun van de overheid, in de vorm van toelagen voor onderzoek en ontwikkeling, en subsidies om te groeien. Ik denk dat ook vrijwel elk Amerikaans zonne-energiebedrijf een toelage van de overheid heeft ontvangen, en Duitse bedrijven krijgen subsidies van de Duitse overheid. Omdat dit een heel jonge bedrijfstak is die ondersteuning van de overheid nodig heeft. Maar de bedrijfstak staat op het punt onafhankelijk te worden van overheidssubsidies. Wij geloven dat in 2015, 50 procent van de landen stroomnetpariteit zal bereiken – dat wil zeggen, geen subsidie van de overheid.


      Shi Zhengrong, CEO Suntech Power (2012)


      Hoofdstuk 6 ging in op hoe verschillende landen investeringen plegen in de R&D, productie en verbreiding van een groene industriële revolutie. Het teweegbrengen van een verandering met zulke verreikende economische en sociale implicaties gaat echter niet zonder uitdagingen. In dit hoofdstuk probeer ik dieper in te gaan op de interactie tussen beleid en economische ontwikkeling, aan de hand van historische voorbeelden van hoe (in)effectief innovatiebeleid kan zijn, en hoe de staat een belangrijke rol speelt in het bevorderen van radicaal nieuwe technologieën – niet alleen door nieuwe belastingprikkels te bedenken, maar door betrokken te raken en blijven bij elk aspect van de technologie, in dit geval wind- en zonne-energie. We zullen zien dat de staat een rol speelt bij de uitvinding van de technologie, de ontwikkeling ervan, de succesvolle fabricage en de toepassing. Ik ga in op de recente geschiedenis van windtechnologie, sinds de energiecrisis van de jaren 1970. Vervolgens geef ik een korte geschiedenis van pioniers op het gebied van zonne-energie. Voor beide sectoren geldt dat achter veel van de bedrijven, en hun kerntechnologieën, de actieve hand van de staat zichtbaar is, net als het geval was bij de opkomst van het internet, biotechnologie, nanotechnologie en andere radicaal nieuwe technologieën, zoals we in vorige hoofdstukken zagen. Specifieke staatsinstellingen gaven de eerste duw en leverden de financiering voor de vroegste, meest riskante fasen, en schiepen een institutioneel kader waarin deze belangrijke technologieën een plaats konden vinden. Deze paragrafen benadrukken dat de Amerikaanse benadering (met historische wortels) erin resulteerde dat andere landen dan de VS de vruchten van de staatsinvesteringen wisten te plukken, zoals Duitsland, Denemarken en China.


      Zonder de inzet van verschillende overheden wereldwijd voor R&D en de verspreiding van technologieën als windturbines en pv-zonnepanelen, zou de energietransformatie die in het afgelopen decennium op gang is gekomen, niet hebben plaatsgevonden. Dit offensief vereiste grote veranderingen in regelgeving, financiële garanties en langlopende ondersteuning van opkomende bedrijven. Het is niet altijd duidelijk hoe de lijnen lopen tussen dominante ondernemingen en hun technologieën en de inspanningen van overheden, maar het is duidelijk dat geen enkel bedrijf dat zich op schone technologie richt puur uit de markt is voortgekomen – waarbij de staat dus geen enkele rol speelde. Deze realiteit wordt verder uitgewerkt in het tweede deel van dit hoofdstuk.


      Toch lijkt de revolutie van de schone technologie nu op een tweesprong te staan, zoal niet in crisis te verkeren. Op grond van lessen uit de geschiedenis keer ik in de laatste paragraaf terug naar de mythes uit hoofdstuk 2, om een aantal mythes rond schone technologie te ontmaskeren en te laten zien dat, in tegenstelling tot wat veelal wordt gedacht: (a) R&D niet genoeg is; (b) durfkapitaal risicomijdend is; (c) klein niet per se beter is. Als we op de tweesprong de groene richting willen inslaan is het nodig dat de overheid afstand neemt van het naïeve perspectief dat deze mythes en ideologische stoorzenders proberen op te dringen.


      Wind- en zonne-energie: groei gedreven door crisis


      De kennelijke bereidheid van de staat om het risico van de ontwikkeling van schone technologie op zich te nemen, heeft een positief effect gehad. In de afgelopen decennia behoorden windturbines en pv-panelen tot de snelstgroeiende energietechnologieën, waaruit in veel gebieden overal ter wereld groeiende bedrijfstakken ontstonden. In 2008 werd er 194 miljard dollar besteed aan schone energietechnologie, ook als hoognodige stimulans om de mondiale economische crisis te keren (National Science Board 2012, 62). Zo werd een officieuze mondiale ‘overeenkomst’ bereikt vanwege de economische crisis, en die overeenkomst hield in dat de tijd voor schone technologie (weer) gekomen was. Een groene revolutie leek binnen de grenzen van het mogelijke te liggen.


      De vooruitgang die is bereikt in allerlei sectoren van schone technologie is echter allesbehalve gelijkmatig. Terwijl de markt voor windenergie in 2010 kromp, vooral als gevolg van de financiële crisis die in de VS uitbrak (nu de op een na grootste markt voor windenergie na China), verdubbelde de markt voor zonne-energie van 2009 op 2010 bijna, waardoor windenergie voor het eerst werd ingehaald. Figuur 17 laat zien hoe snel die markten gegroeid zijn. Wind en zon tezamen vertegenwoordigden in 2011 een wereldmarkt van 164 miljard dollar, tegen slechts 7 miljard in 2000.


      Grootschalige inzet van pv-zonnepanelen en windturbines biedt twee technologische oplossingen voor de toekomstige energievoorziening en het beperken van klimaatverandering. Net als bij de technologieën achter de iPod, iPhone en iPad van Apple (zie hoofdstuk 5) speelt in het ecosysteem van de innovatie in schone technologie de overheid een hoofdrol. De technologie van wind- en zonne-energie is de vrucht van grote overheidsinvesteringen die de katalysator waren van hun wereldwijde groei.


      Terwijl de VS en China over de grootste capaciteit aan windenergie beschikken, heeft Denemarken al decennia geleden de leidende producent van windmolens voortgebracht: Vestas. Ook in de VS kwamen in de jaren 1980 leidende producenten op, maar elk daarvan ging verloren als gevolg van overnames en faillissementen.1 Duitsland krijgt minder zon dan de VS, maar het land staat aan de top in opgestelde capaciteit aan zonne-energie. China is ’swerelds grootste producent van pv-panelen geworden, en heeft met succes de Amerikaanse, Japanse en Europese concurrenten, die in eerdere decennia bovenaan stonden, verslagen.


      Wat verklaart dat een land als de VS de grootste markt kan worden, maar geen vooraanstaande producent voorbrengt; en omgekeerd, hoe kan China een vooraanstaande producent voortbrengen terwijl een binnenlandse markt (tot voor kort) ontbrak? Wat deze landen onderscheidt heeft niets te maken met hun ‘comparatieve voordelen’ als producenten van windturbines of pv-panelen, en ook niet met een natuurlijke overvloed aan wind of zon. Historisch weerspiegelt de ontwikkeling van wind- en zonne-energie verschillen in overheidsbeleid om deze energiebronnen te stimuleren. In sommige landen is dit een proces dat al decennia gaande is, voor andere is het een inhaalslag – maar hoe dan ook, het resultaat werd ondersteund en gestuurd door de instrumenten die de overheid inzette. De internationale ontwikkelingsgeschiedenissen van de technologie van windenergie en van de leidende wind- en zonne-energiebedrijven, bieden voorbeelden van de mate waarin deze bedrijfstakken direct (en indirect) hebben geprofiteerd van verschillende soorten publieke financiering en ondersteuning.
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      Van de eerste Wind Rush tot de opkomst van de Chinese windenergiesector


      De eerste ‘Wind Rush’, de hausse in windturbines in de eerste helft van de jaren 1980, moet worden gezien tegen de achtergrond van de energiecrises van de jaren 1970. Een aantal landen investeerde actief in grote windturbines om de afhankelijkheid van fossiele brandstoffen voor de elektriciteitsopwekking terug te dringen. In de jaren 1970 startten Denemarken, Duitsland en de VS grootschalige R&D-projecten op voor windenergie. Het doel was doorgaans om molens van 1 megawatt (MW) en groter te bouwen, en ontwerpen te maken die op commerciële basis konden worden geleverd door bestaande grote bedrijven, vooral in sectoren als luchtvaarttechnologie of landbouwmachines (Soppe 2009; Heymann 1998; Nielsen 2010). De VS stak meer in R&D voor windenergie dan Duitsland en Denemarken, maar ondanks de inzet van de National Aeronautics and Space Agency (NASA) om de leiding van het programma op zich te nemen, slaagde het er niet in een levensvatbaar commercieel ontwerp te produceren. Ook de Duitse pogingen faalden. Alleen Denemarken lukte het de door de regering gefinancierde R&D te laten uitmonden in een commercieel succesverhaal, waarmee het een waardevolle voorsprong verwierf tijdens de beginjaren van de windindustrie.


      Heymann (1999, 661) schrijft het succes van de Deense industrie niet zozeer toe aan de technologische stimulans die uitging van de door de staat gesteunde R&D-samenwerking, en betoogt dat het vooral de Deense vaklieden waren die een betrouwbaar ontwerp maakten dat geleidelijk werd opgeschaald. Kamp (2002, 205) en Nielsen (2010, 176) schrijven de Deense voorsprong toe aan het besluit van de Denen om een technologie te ontwikkelen die gebaseerd was op een eerder turbineontwerp, de Gedser, een solide en betrouwbaar model met drie wieken en een horizontale as. De Gedser was ontworpen door Johannes Juul en de eerste tests waren gefinancierd door het Deense staatsnutsbedrijf SEAS en de Associatie van Deense Nutsbedrijven (Heymann 1998, 650; Kamp 2002, 130). Later stelden de Deense en Amerikaanse overheden miljoenen beschikbaar om het ontwerp van de Gedser te testen, in het kader van hun pogingen windturbines te ontwikkelen voor moderne elektriciteitsnetten (Kamp 2002, 133). Ondanks het voorbeeld van de Gedser zetten de VS en Duitsland in op lichtere, aerodynamisch meer efficiënte maar vaak onbetrouwbare ontwerpen op basis van prototypes die hun oorsprong hadden in Duitsland en de VS tijdens de Tweede Wereldoorlog.


      De Denen zetten in op windenergie met onder meer staatssteun voor de ontwikkeling van prototypes, wat grote producenten aantrok om ervaring met de technologie op te doen en een functionerende leveringsketen op te zetten. Bedrijven als Bonus en Vestas konden patenten kopen die afkomstig waren van het Deense onderzoeksprogramma of van kleinere windmolenpioniers, waardoor ze collectieve kennis opdeden en het leerproces op gang kwam. Vervolgens gebruikten ze hun ervaring met de productie van landbouwwerktuigen en hun sterke kapitaalpositie om op grotere schaal degelijke apparaten te produceren, waarna het maken van windturbines de belangrijkste activiteit werd (Kamp 2002; Heymann 1998). De Deense activiteiten op het gebied van R&D overlapten met fiscale investeringspremies, die in de loop van tien jaar werden afgebouwd. De belastingvoordelen droegen bij aan de opbouw van een binnenlandse markt voor windenergie, terwijl stimuleringsregelingen van de staat Californië en van de Amerikaanse federale overheid de Denen exportkansen boden.


      In de VS en Duitsland werd staatssteun voor R&D in het algemeen als een mislukking afgedaan juist omdat hun programma’s niet onmiddellijk resulteerden in betrouwbare turbineontwerpen die met succes op de markt konden worden gebracht. Het is duidelijk dat wanneer overheden bereid zijn de grote risico’s te nemen die bedrijven niet willen nemen, dat soms tot mislukking en soms tot succes zal leiden. Maar als ze die risico’s niet nemen zullen ze zeker geen succes hebben. Deze specifieke mislukking leidde er echter toe dat in de VS, onder de regering-Reagan opnieuw werd benadrukt dat overheden niet in staat zijn om ‘winnaars aan te wijzen’, een ideologie die vaak wordt gebruikt door conservatieve economen en beleidsmakers om overheidsinmenging in de sector schone technologie te beperken of af te wijzen.2


      In tegenstelling tot Amerika (dat drastisch kortte op de budgetten voor het windprogramma) gaf Duitsland de publieke financieringsregelingen voor R&D niet op, ondanks de ‘mislukkingen’. De regelingen werden zelfs uitgebreid met publiek gefinancierde R&D in bedrijven en aan universiteiten, en de financiering van een demonstratieprogramma dat gecontroleerde tests van Duitse ontwerpen mogelijk maakte (Soppe 2009, 11). In zijn overzicht van deze geschiedenis voegt Soppe (2009, 12) daaraan toe dat Duitsland ook een aantal andere ontwikkelingspaden steunde, door het financieren van de ontwikkeling van turbines van verschillende afmetingen (in plaats van, zoals de VS aanvankelijk deed, bij voorkeur enorme turbines te steunen). Het Deense programma was goedkoper en succesvoller, deels dankzij de deelname van producenten van zware landbouwmachines als Vestas, die verstand hadden van degelijke machines, tegenover de nadruk op licht gewicht en maximale efficiëntie bij de luchtvaartindustrie.


      Of we ze nu als succes of mislukking bestempelen, de acties van deze overheden gaven aan dat er weer vraag was naar windenergie; en hoewel de VS moeite had een vooraanstaande positie als producent te behouden, slaagde het land er (eerder door te ‘duwen’ dan met een ‘zetje’) wel in een dominante markt te doen ontstaan waar private bedrijven met vertrouwen konden opereren. Ook hier baande de staat de weg waarop private bedrijven vervolgens konden voortgaan.


      De gunstige voorwaarden voor windenergie die de overheden van de VS en van Californië schiepen, boden ironisch genoeg niet alleen kansen voor bedrijven van Amerikaanse bodem. Ze trokken ook het Deense Vestas aan, dat de favoriete turbineleverancier werd van Zond Corporation, een in Californië gevestigd bedrijf dat windenergie ontwikkelde. Met maar weinig beproefde modellen waaruit het kon kiezen werd Zond importeur van turbines, en bestelde het duizend exemplaren van Vestas, waarmee het in zijn eentje vrijwel de hele aanvankelijke groei van de turbineverkopen van dat bedrijf financierde. Maar toen eind 1985 de belastingfaciliteiten in Californië werden beëindigd, weigerde Zond de laatste zending windturbines (die vertraging had opgelopen) te betalen, waarmee het bijdroeg aan het faillissement van Vestas. Om te overleven stootte Vestas zijn landbouwmachinetak af en herstelde zich snel als exclusief producent van windturbines, waarin het wereldleider werd. Zonder de overheidssteun van de VS en Californië, en de tegemoetkomendheid van de Deense overheid die de herstructurering van Vestas mogelijk maakte, had het bedrijf zijn leidende positie in de wereld waarschijnlijk niet kunnen bereiken.


      Van het handjevol nieuwe bedrijven die in de VS ontstonden om aan de roep om windenergie te voldoen, veroverde aanvankelijk US Windpower (later omgedoopt tot Kenetech) een leidende positie; het was de technologische voorouder van de windturbinedivisie van General Electric, een van de grootste turbineproducenten ter wereld. De strategische keuzes van Kenetech werden beïnvloed door overheidsinvesteringen in windenergie. Kenetech was oorspronkelijk opgericht in Massachusetts maar verhuisde naar Californië vanwege de royale overheidssteun aldaar. Het had delen van zijn bedrijfsplan, kennis van windtechnologie en de technologie van zijn werkende prototype ontleend aan de University of Massachusetts-Amherst, een publieke universiteit met een actief windenergieprogramma dat deels gefinancierd werd door het ministerie van Energie. Kenetech was ook een van de eerste windbedrijven die computers gebruikte voor de elektronische controle en regulering om de prestaties en de betrouwbaarheid van de turbines te optimaliseren, die voor het overige minder robuust waren dan de Deense turbines.3 Kenetech is een van de weinige in de VS gevestigde producenten van windturbines die het van startend bedrijf met zaaikapitaal tot een beursgang bracht, maar in 1996 eindigde het in faillissement als gevolg van grote verliezen op garantiebetalingen na de introductie van een geavanceerde variable speed- windturbine. Volgens Ruegg en Thomas (2009, 37-8) heeft GE het grootste aantal patenten die teruggaan op door het ministerie van Energie gefinancierd onderzoek, maar Kenetech was een van de zeer weinige bedrijven die er meer dan vijf hadden. Ruegg en Thomas schetsen diepgaande verbanden tussen onderzoek van het ministerie en grote windenergiebedrijven, en stellen dat het onderzoek van het ministerie ‘van buitengewoon grote invloed is geweest op de technologie die werd ontwikkeld door General Electric en Vestas, de twee wereldleiders in de productie van turbines voor nutsbedrijven’ (2009, 41-2).


      In tegenstelling tot Vestas kon Kenetech niet op meegaandheid van de Amerikaanse overheid of van zijn kapitaalverschaffers rekenen, en ongeveer duizend mensen raakten hun baan kwijt toen het zijn deuren sloot. Zond Corporation kocht de technologie van de variable-speedwindturbine en ontwikkelde windturbines met steun van het ministerie van Energie. Zond werd in 1997 voor een deel overgenomen door Enron en toen Enron in schandalen ten onder ging, kocht GE de technologie van Zond om snel een van ’swerelds grootste leveranciers van windturbines te worden. Vanaf dat moment maakte de krachtige combinatie van overheidssubsidies voor windenergiemarkten op federaal en staatsniveau en de middelen, stabiliteit en technologie van een groot concern, GE tot Amerika’s ‘kampioen’ windproducent (Hopkins 2012). Hoewel GE nu bedreigd wordt door Chinese concurrentie, beheerst het bedrijf nog steeds de Amerikaanse markt voor windturbines. De technologieën die ontwikkeld werden met bijdragen van zowel de staat als het bedrijfsleven (zoals via Kenetech en Zond) vertellen een belangrijk maar ook makkelijk vergeten verhaal over technologische ontwikkeling. De Amerikaanse windindustrie laat zien hoe innovatie en economische groei ontstaan als resultaat van staatssteun aan bedrijven.


      De fundamentele wetenschap van windkracht werd in de loop der jaren bevorderd door het ministerie van Energie via nationale laboratoria en universiteiten, waardoor de kosten van windenergie omlaag gingen en de betrouwbaarheid toenam. Van bijzonder belang was kennis van aerodynamica, aangezien windturbines in een andere omgeving opereren dan vliegtuigen of helikopters. De betrouwbaarheid en efficiëntie van het turbineontwerp werden verbeterd met behulp van geavanceerde computermodellen. Dankzij regelmatige samenwerking binnen de sector kwamen er steeds nieuwe modellen die beter presteerden. Met geavanceerde systemen om ‘windbronnen’ in kaart te brengen konden ontwikkelaars van windenergie over nauwkeurige informatie beschikken over geschikte locaties, die hielp bij het ontwerpen van projecten. Na uitgaven van 1,2 miljard dollar zijn de kosten van windenergie gedaald van ongeveer 30-50 dollarcent per kWh in de jaren 1970 tot maar 3 cent begin deze eeuw, mede dankzij door de staat betaalde R&D voor wiekprofielontwerp en andere componenten van de turbine, terwijl de efficiëntie van turbines ruim verdrievoudigde, de operationele beschikbaarheid bijna 100 procent bereikte en de verwachte levensduur opliep tot dertig jaar.


      Het belang van overheidssteun blijkt het meest saillant uit de consequenties van de beëindiging ervan. Toen de Amerikaanse overheid in het midden van de jaren 1980, uit verzet tegen pogingen de energiesector te innoveren, de subsidies voor de ontwikkeling van windenergie stopte en fors kortte op het R&D-budget van het ministerie van Energie, stagneerde de binnenlandse markt en verschoof het zwaartepunt van de sector naar Europa, of om precies te zijn, naar Duitsland. Het Duitse ministerie voor Onderzoek en Technologie lanceerde in 1989 een programma om 100 MW aan windenergie te ontwikkelen. In combinatie met het terugleverprogramma, dat meer dan de marktprijs betaalde voor windenergie, en een belastingkorting van 70 procent voor kleine producenten, maakte dat Duitsland tot ’swerelds favoriete markt voor de ontwikkeling van windenergie (Lauber, Volkmar en Mez 2006, 106). Duitsland stelde ook doelen voor de reductie van broeikasgassen en liet weten de doelstellingen voor duurzame energie met de eigen industrie te willen realiseren. Daarnaast stelden de Bondsregering en de Länder het equivalent van 2,2 miljard dollar beschikbaar ter ondersteuning van verdere R&D voor windenergie. De Duitse aanpak van windenergie voor de lange termijn werd in de jaren 1990 uitgebreid en gaat nog steeds door, wat de opkomst van vooraanstaande producenten mogelijk maakte en een stabiele groei van de opgestelde windcapaciteit. De overheidsmaatregelen gaan uit van een tijdshorizon voor investeringen van twintig jaar, tweemaal zo lang als in de VS, waardoor de marktonzekerheid wordt gereduceerd en het vertrouwen van investeerders toeneemt.


      China was een relatieve laatkomer op het gebied van windtechnologie, ondanks forse investeringen in duurzame energie in de jaren 1980 als technische oplossing voor de ontwikkeling van een elektriciteitsinfrastructuur op het platteland (Mia et al. 2010, 440). Goldwind, een grote fabrikant van windturbines die gedeeltelijk in staatshanden is, werd in 1998 opgericht en produceerde aanvankelijk met licenties op Duitse technologie van Jacobs (dat later werd overgenomen door REpower) en Vensys Energiesysteme GmbH (Lewis 2007, 15). Goldwind profiteerde van strenge Chinese eisen ten aanzien van local content, binnenlands geproduceerde componenten, die in 2003 werden ingevoerd en eisten dat alle in China verkochte turbines voor 70 procent in China vervaardigd waren (Martinot 2010). Dit betekende in de praktijk dat de deur voor buitenlandse bedrijven werd gesloten. Intussen versterkten de dominante Chinese producenten hun binnenlandse leveringsketen en marktpositie.


      Chinese bedrijven die windkracht ontwikkelden kregen ook contracten waarin de prijs voor 25 jaar vastlag, via concessies die door aanbesteding waren verkregen. Ontwikkelaars van windprojecten kregen toegang tot goedkope financiering en na 2005 begon China R&D en projecten te financieren met toelagen en gunstige leningen. Ook zette China hoog in op de reductie van de gemiddelde energie-intensiteit (de verhouding tussen energiegebruik en bbp) en formuleerde het doelstellingen voor de ontwikkeling van duurzame energie. Momenteel streeft China naar 1000 GW windenergie in 2050. Het effect was duidelijk: China haalde al in 2010 de VS in als ’swerelds grootste markt voor windenergie. Dit werd grotendeels bereikt met de producten van de binnenlandse windturbine-industrie, waarmee China tegelijk de mondiale marktaandelen van andere bedrijven deed slinken.


      Over zonne-energiebedrijven en waar hun technologie vandaan komt


      De katalysator voor de opkomst van een mondiale markt voor pv-zonnecellen was van dezelfde orde als de beleidsmaatregelen die de Californische windenergiemarkt van de jaren 1980 deed ontstaan. De eerste pv-zonnecel in plaats van C-Si (siliciumkristal) werd al in 1954 uitgevonden door Bell Labs, toen nog onderdeel van de gereguleerde monopolist AT&T. De eerste grote kansen voor pv-zonnetechnologie werden geboden door het ministerie van Defensie en de NASA, die zonnecellen kochten die werden gefabriceerd door het Amerikaans bedrijf Hoffman Electronics en werden gebruikt voor de energievoorziening van ruimtesatellieten.4 Terwijl dankzij de race om de ruimte de overheid kosten noch moeite spaarde, werd de stap naar pv-technologie op aarde deels vergemakkelijkt doordat deze kosten- en prestatievoordelen boden voor toepassingen op afgelegen locaties, zoals verlichting van offshore olie-installaties, roestwering bij olieboringen, afgelegen communicatiemasten en bewegwijzering (Perlin 1999). Maar in de meeste gevallen was het bestaan van dergelijke verlichting het resultaat van regulering, en de keuze van pv-cellen en batterijen voor olie-installaties was deels het gevolg van het feit dat het milieubureau EPA in 1978 verbood dat oliemaatschappijen hun lege batterijen in zee gooiden (Perlin 1999, 62).


      Er zijn verscheidene overheidsinitiatieven die ertoe hebben bijgedragen dat er nu wereldwijd belangrijke pv-leveranciers en -markten bestaan. Veel voorbeelden van innovatieve bedrijven zijn te vinden in de VS, waar First Solar, Solyndra, SunPower en Evergreen elk geavanceerde technologieën voor C-Si-cellen of zonnecelfolie hebben ontwikkeld.


      First Solar kwam voort uit de zoektocht naar zonnefolie op basis van cadmium-telluride (CdTe) voor commerciële toepassingen, en werd een vooraanstaand in de VS gevestigde producent van CdTe-zonnefolie. Het bedrijf domineert de Amerikaanse markt voor pv-foliepanelen en loopt voorop wat betreft technologie en lage productiekosten, wat het in staat heeft gesteld sinds 2009 elk jaar voor meer dan 2 miljard dollar aan omzet te realiseren. De patenten van First Solar zijn sterk gerelateerd aan eerder onderzoek van het ministerie van Defensie (Ruegg en Thomas 2011, 4-11). De eerste ontwikkeling van de CdTe-technologie waarin First Solar uitblinkt, kwam voort uit de samenwerking van oprichter Harold MacMaster met de door de staat gefinancierde zonne-energieafdeling van de University of Toledo (Ohio), wetenschappers en het National Renewable Energy Laboratory (NREL). Het partnerschap van First Solar met de NREL gaat terug tot 1991, toen het bedrijf nog bekendstond als Solar Cells. De samenwerking resulteerde in de ontwikkeling van een betere methode voor de productie van glazen CdTe-foliepanelen (door middel van snelle dampdepositie), die First Solar in 2003 in productie nam (NREL 2012). Deze innovatie leidde op den duur, naarmate het proces werd geperfectioneerd, tot aanzienlijke kostenreducties. First Solar is nog altijd een van de grotere producenten van pv-zonnecellen wereldwijd.


      Solyndra, dat in het vorige hoofdstuk uitgebreider aan de orde kwam, werd opgericht door Chris Gronet, een wetenschapper uit Silicon Valley met ervaring in de sector halfgeleiders. Gronet en zijn werknemers bouwden voort op nationaal onderzoek naar zonnecellen op basis van koper-indium-galliumselenide (CIGS) en ontwikkelden met steun van de federale en de staatsoverheid een innovatieve technologie. Het in glazen buizen aanbrengen van CIGS gaf de zonnepanelen van Solyndra een uniek voorkomen en stelde ze in staat direct en gereflecteerd licht te vangen zonder de voorziening van een volgsysteem. Bovendien hadden de panelen van Gronet een slim kliksysteem waardoor ze makkelijk te installeren waren, wat de kosten ten opzichte van andere technologieën verlaagde.


      SunPower is een vooraanstaand producent van C-Si pv-zonnecellen die hoge prestaties leveren met ’swerelds meest geavanceerde technologie. Ook dat is deels te danken aan eerdere investeringen door de staat. Het succes van SunPower gaat terug op onderzoekspatenten van het ministerie van Energie, die in dit geval verband houden met pv-shingles en moduleframes (Ruegg en Thomas 2011). SunPower, dat in 1985 werd opgericht door Richard Swanson, kreeg in de tijd dat het technologie ontwikkelde aan Stanford University steun van het ministerie van Energie en het Electric Power Research Institute (EPRI).


      Evergreen Solar kwam voort uit het ter ziele gegane Mobil Solar, opgezet door een groep wetenschappers die uit het bedrijf stapten om een concurrerende variant van de string-ribbon-technologie te ontwikkelen. Evergreen kon groeien dankzij 60 miljoen dollar van de staat Massachusetts, de hoogste subsidie die de staat ooit aan één bedrijf heeft toegekend. Evergreen beloofde productiebanen te scheppen in Massachusetts, maar liet zich graag weglokken door China, dat gunstige leningsvoorwaarden bood van zijn publieke banken om daar een nieuwe fabriek te bouwen. Om het geld te krijgen stemde Evergreen erin toe de innovatieve technologie te delen met zijn partner Jiawei Solar (Sato 2011). Hoewel Evergreen tijdens zijn bestaan voor bijna een half miljard dollar verliezen leed, ging het in 2000 voor 42 miljoen dollar naar de beurs, waarmee het management 36 miljoen verdiende aan bonussen en de verkoop van aandelen (het bedrag is gebaseerd op de beperkte beschikbare gegevens). Met andere woorden, de publieke steun leverde durfkapitalisten en topfunctionarissen een hoop geld op maar maakte de beloofde economische baten voor de VS niet waar, en droeg intussen innovatieve technologie aan China over. De staat Massachusetts klaagde Evergreen aan om wat van zijn geld terug te krijgen (Haley, Usha en Schuler 2011, 36), een aanwijzing dat beleidsmakers niet altijd zulke passieve beheerders van publieke middelen zijn als soms wordt aangenomen, en soms terecht de vruchten willen plukken van resultaten van de bedrijven die ze met belastinggeld hebben ondersteund.


      Het Chinese Suntech was in 2011 wereldwijd marktleider als producent van C-Si-pv-zonnecellen.5 Suntech profiteerde van de import van Amerikaanse productieapparatuur voor pv-cellen van failliete Amerikaanse bedrijven (en de overname van de Japanse MSK Corporation), de overvloedige en gewillige publieke financiering van nationale en lokale Chinese banken, en de grote vraag naar pv-cellen op Europese markten. Oprichter Shi Zhengrong behaalde zijn PhD aan de University of New South Wales in Australië en legde daar veel belangrijke contacten. Aan deze universiteit zijn zonneonderzoekers van wereldfaam verbonden, onder wie hoogleraar Martin Green met wie Shi technologie ontwikkelde die later werd toegepast in de producten van zijn bedrijf. Shi studeerde af in pv-zonnetechnologie en verbleef dertien jaar in Australië, waar hij werkte voor Pacific Solar, een joint venture van de University of New South Wales en een Australisch nutsbedrijf, alvorens naar China terug te keren (Flannery 2006). Shi vestigde zijn bedrijf in de stad Wuxi, die hem in 2000 6 miljoen dollar bood om daar een fabriek voor de productie van pv-cellen op te zetten (Crouch 2008). De Pluto C-Si-technologie van Suntech is een afgeleide van de PERL C-Si-technologie die ontwikkeld is aan de University of New South Wales, waarmee nieuwe maatstaven werden gezet, en het bedrijf streefde er nadrukkelijk naar elementen van deze buitenlandse technologie in de eigen commerciële producten te verwerken. Zodoende zijn de producten van Suntech hard op weg de hoge prestaties van rivalen als het Amerikaanse SunPower te evenaren.


      Net als de meeste andere Chinese pv-producenten was Suntech voor zijn groei afhankelijk van de aanwezigheid van grote exportmarkten. Een substantieel deel van zijn omzet wordt in Europa gerealiseerd, waar de pv-markt een impuls kreeg van forse teruglevertarieven en andere ondersteunende overheidsmaatregelen waarbij miljarden werden besteed om de binnenlandse ontwikkeling van zonne-energie te bevorderen. Het profiteerde echter ook van steun van de Chinese overheid, die het bedrijf een speciaal belastingtarief van 15 procent, miljoenen aan toelagen en een kredietlijn van 7 miljard dollar van de Chinese Ontwikkelingsbank gunde (nadat het bedrijf al miljoenen toegezegd had gekregen van lokale overheden). De Chinese Ontwikkelingsbank stelde in 2010 47 miljard dollar onder gunstige leningsvoorwaarden beschikbaar voor andere Chinese zonne-energiebedrijven (Pentland 2011).


      Dankzij dit forse bedrag aan gegarandeerde publieke middelen en andere publieke investeringen waren de Chinese pv-producenten in staat hun huidige positie te bereiken. Ze beschikken over de benodigde middelen om te groeien en de toezegging dat de overheid hen te hulp zal schieten wanneer het tegenzit op de wereldmarkt, terwijl er wordt gewerkt aan een grotere binnenlandse markt voor pv-zonne-energie. In China, dat al vooroploopt op het gebied van zonneboilers, wijst alles erop dat de binnenlandse pv-markt een grote groei gaat doormaken, dankzij het feit dat de overheid snel op de ontwikkelingen inspeelt en omdat de export onder druk staat door spanningen rond de Chinese opmars op de pv-wereldmarkt (Choudhury 2012).


      Failliete zonnecelbedrijven: waar een wil is, is een weg


      Begin 2013 heeft Wuxi Suntech, een volledige dochter van Suntech Power Holdings, faillissement aangevraagd. Nadat Wuxi in maart 2013 in gebreke bleef op een obligatielening van 541 miljoen dollar, stapten beleggers meteen naar de rechter. De episode roept ernstige vragen op over de toekomst van de nog jonge Chinese zonnecelindustrie. Suntech-baas Shi werd door het Amerikaanse zakenblad Forbes in 2006 nog de ‘Zonnekoning’ genoemd en bezat vijftien patenten in zonnetechnologie. Zijn levensverhaal is van het type ‘van krantenjongen tot miljonair’, hij was de eerste miljardair in de zonnecelindustrie en gold op een gegeven moment als een van de rijkste mensen ter wereld. Maar zijn reputatie brokkelt snel af door beschuldigingen van mismanagement. Er worden pogingen ondernomen hem uit de directie en bestuursraad te zetten van het door hem opgerichte bedrijf (Flannery 2006). Suntech, dat naar verwachting zal worden overgenomen door het staatsbedrijf Wuxi-Guolian, heeft een deel van zijn activa ondergebracht bij Wuxi Suntech terwijl buitenlandse beleggers worden ondergebracht bij Suntech Power, waardoor ze structureel achtergesteld worden bij de publieke banken die het bedrijf met ‘geduldig kapitaal’ groot hebben gemaakt (Bradshaw 2013). Als Suntech ten onder gaat betekent dit dat Shi, die een belang van 70 procent in Suntech Power heeft (en 30 procent van alle aandelen), en de andere grote beleggers zo’n 1,28 miljard op aandelen en obligaties Suntech zouden verliezen, terwijl nationalisering van het bedrijf een poging is de belangen van duizenden werknemers, publieke banken en de staat te beschermen. Het grootste deel van de schulden van het bedrijf, naar schatting 2,2 miljard dollar, bestaat uit schulden aan publieke banken.


      De uitkomst van het faillissement van het Chinese Suntech steekt schril af bij dat van het Amerikaanse Solyndra. Toen Solyndra in gebreke dreigde te blijven werd er snel een drastische reorganisatie doorgevoerd en kreeg het op het laatste moment een kapitaalinjectie van 75 miljoen dollar van zijn private beleggers. De directeur van het leningenprogramma van het ministerie van Energie, Jonathan Silver (zelf voormalig durfkapitalist), streefde ernaar ‘de belastingbetaler veilig te stellen’ terwijl CEO Brian Harrison (voorheen van Intel), die in 2010 Chris Gronet was opgevolgd, ernaar streefde een ‘opgezwollen’ R&D-afdeling te decimeren en met middelen van het ministerie een geavanceerde, geheel geautomatiseerde nieuwe fabriek te voltooien. Het resultaat was dat het aanvankelijk de goede kant opging met zowel de omzet als de kosten (Grunwald 2012, 414-15). De kapitaalinjectie werd verstrekt onder het niet onbelangrijke beding dat private beleggers als eersten schadeloos gesteld zouden worden als het bedrijf ten onder zou gaan. Maar alle betrokken partijen wisten ook dat het bedrijf ‘na faillissement meer waard [zou zijn] als het over een voltooide fabriek beschikte’ (Grunwald 2012, 415). Zelfs zonder additionele financiering van de overheid is de poging om Solyndra te redden dan ook op z’n best beleidsmatig (en economisch) prutswerk – al kan de episode ook omschreven worden als een heroïsche en gewaagde noodsprong.


      Het is interessant om de vergelijking tussen Suntech en Solyndra verder door te trekken. Solyndra werd in overgrote mate gefinancierd door private partijen, terwijl Suntech gefinancierd werd door publieke instellingen. Beide bedrijven gingen ten onder, terwijl van beide hetzelfde werd verwacht: dat ze banen zouden scheppen, winst zouden maken en zouden concurreren met andere landen, de voornaamste criteria die we hanteren voor succes. Maar de concurrentie vond plaats in een mondiale context – terwijl de beleidsondersteuning, net als de productie, op verschillende plaatsen in de wereld plaatsvindt, naar aangenomen mag worden met maximale inzet. De productie van Solyndra en de productie van Suntech concurreerden echter beide, zogezegd, om de volgende Duitse klant. Beide bedrijven maakten dezelfde fouten. Ze breidden te snel uit, zonder toegang te hebben tot de eigen binnenlandse elektriciteitsnetten. Elk van beide landen heeft een gigantische binnenlandse markt, die vrijwel onbeperkte mogelijkheden zou moeten bieden voor deze bedrijven – die echter ten onder gingen bij gebrek aan klanten die hun productie konden afnemen. Het is alsof GM, Ford en Chrysler failliet zouden gaan door gebrek aan wegen.


      Maar Solyndra is verdwenen, terwijl Suntech vooralsnog overleefde. Het zijn echter niet de beleggers die over het lot van Suntech beslissen – die zouden natuurlijk de wens hun geld terug te krijgen laten prevaleren boven alle andere overwegingen. Het falen van Solyndra richt de schijnwerper op het parasitaire karakter van het innovatiesysteem dat de VS voor zichzelf in het leven heeft geroepen, een systeem waarin financiële belangen altijd en overal de rechter, jury en beul zijn bij dilemma’s rond innovatie. Als het anders was gedaan, met oog voor de waarde van economische ontwikkeling die verder gaat dan financiële resultaten op de korte termijn, zou Solyndra misschien zijn uitgegroeid tot een bedrijf met honderdduizenden werknemers en een miljardenomzet, zoals GE. Het lot van Suntech daarentegen ligt in handen van de staat, die de grootste investeringen in het bedrijf heeft gepleegd, en die het faillissement benadert met een veel breder perspectief van de positie van Suntech in de Chinese economie en de toekomst van China. De staat hielp Suntech door de zware tijden, en de 20.000 banen van het bedrijf zijn nu al van levensbelang voor de provincie Jiangsu, die een pijnlijke structurele aanpassing zou moeten ondergaan als het bedrijf geliquideerd en vergeten zou worden (stel je voor dat bedrijven als Google, met 54.000 werknemers, of Facebook, met 4600, plotseling hun deuren zouden sluiten). Solyndra was ‘te klein om te overleven’ (tegenover ‘te groot om ten onder te gaan’) om een reddingsoperatie waard te zijn, maar de overheid had, zoals zij altijd heeft, het vermogen de regels te veranderen, en had de kosten van het laten omvallen van Solyndra moeten wegen tegen de baten van redding ervan. Zij had zelfs kunnen overwegen, zoals bij Suntech gebeurde, de bestuurders te ontslaan die verantwoordelijk waren voor het financiële verval van het bedrijf. Eén manier om de kosten te becijferen is de vraag wat duizend banen waard zijn in termen van toekomstige opbrengsten voor de overheid, of nog beter, wat die opbrengsten zouden zijn als het bedrijf een grote werkgever zou worden zoals Facebook, Google of GE.


      We verdoen onze tijd met dromen over succes zolang we niet erkennen dat innovatie zich ontplooit in het kader van een mondiaal proces, niet een individueel of zelfs organisatorisch proces. Schone technologie leert ons nu al dat om de wereld te veranderen, coördinatie tussen en investeringen van veel staten noodzakelijk zijn anders blijven R&D, steun aan producenten, en steun voor het doen ontstaan en functioneren van markten doodlopende wegen, terwijl de aarde letterlijk stikt in de bedrijfstakken die we een eeuw geleden hebben opgebouwd.


      Een van de grootste uitdagingen voor de toekomst, of het nu om schone technologie gaat of om welke toekomstige technologie ook, is ervoor te zorgen dat we bij de opbouw van collaboratieve ecosystemen niet alleen de risico’s socialiseren maar ook de beloningen. Alleen op die manier kan de innovatiecyclus over langere tijd in stand worden gehouden, zowel economisch als politiek. Voor de politiek is het belangrijk dat belastingbetalers inzien dat zij de vruchten plukken van de enorme staatsinvesteringen die de fundamenten leggen voor toekomstige private winsten. In plaats van ons met nationalistische dogma’s tegen de globalisering te verzetten, moeten we concrete manieren vinden om het rendement van staatsinvesteringen vast te houden zodat de burgers die voor de technologische ontwikkeling hebben betaald, zeker kunnen weten dat ze ook in de baten delen. Dit is het thema dat ik in het volgende hoofdstuk behandel.


      Concurrentie, innovatie en marktomvang (wie klaagt er?)


      Ik heb hierboven gesteld dat de groei en het (snelle) succes van Vestas – momenteel wereldleider als producent van windturbines – deels te danken was aan de staat Californië. Op vergelijkbare manier steunde de groei van Amerikaanse en Chinese bedrijven tot op zekere hoogte op de inzet en het leiderschap van Duitsland. Maar de Duitse benadering van verspreide opwekking van zonne-energie maakte dat hun land nummer één werd in de groei van pv-zonne-energie. In 2000 werden de teruglevertarieven herzien waardoor een betere prijs werd betaald voor zonne-energie (en voor andere vormen van duurzame energie, afhankelijk van hun verwachte prestaties) en zonnecellen concurrerend werden met traditionele energiebronnen. Tegelijk lanceerde Duitsland het programma ‘100.000 daken’ om de toepassing van de technologie in woningen en bedrijven aan te moedigen. Dankzij deze actie nam de zonnecelindustrie een hoge vlucht, waardoor de capaciteit aan pv-zonne-energie steeg van slechts 62 MW in 2000 tot 24.000 MW in 2011. Dit komt overeen met de bouw van 24 kerncentrales in ongeveer tien jaar – wat nooit had gekund gezien de tijd die nodig is om een gewone kerncentrale te bouwen (afgezien van het publieke verzet ertegen).


      De overeenkomst tussen het visionaire beleid van Californië en Duitsland is ook dat dit zowel een zegen als een vloek bleek te zijn. Aan de ene kant maakte de groeiende Duitse markt een snelle groei van grote binnenlandse producenten (zoals Q-Cells) mogelijk. Maar de groei bood ook kansen aan bedrijven uit de VS, China en elders, die dankzij Duitsland hun expanderende productiecapaciteit konden benutten. Tegelijk lieten deze landen na een even sterke binnenlandse markt voor pv-cellen te ontwikkelen, ondanks het Duitse voorbeeld. Deels als gevolg van een beleid van hollen of stilstaan ten aanzien van zonne-energie in landen als Spanje ontstond er een overcapaciteit die zonnecelproducenten in de hele wereld zwaar trof. Zo is Q-Cells, ooit nummer één in Duitsland, nu in handen van de Koreaanse Hanwha Group (Reuters 2011).


      Intussen kwam de hele bedrijfstak in zwaar weer terecht door de opkomst van China als regionaal centrum van grote pv-zonnecellenproducenten, wat leidde tot een ‘handelsoorlog’ met de VS en Europa in de vorm van heffingen op Chinese zonnepanelen.6 Terwijl Amerikaanse en Europese bedrijven de concurrentie niet aankunnen, reageerden bijvoorbeeld Amerikaanse politici met de oproep om steun aan de ontwikkeling van schone energie te staken – hoewel de problemen juist aangeven dat er meer nodig was. De handelsoorlog versterkte alleen maar de mythe dat industriële ontwikkeling het resultaat is van onzichtbare marktkrachten waar de overheid geen greep op heeft om die in sociaal wenselijke richtingen te sturen. Met de interventie van de overheid in het handelsconflict wordt de publieke steun van China voor de ontwikkeling van een sector schone technologie voorgesteld als ‘vals spelen’ in plaats van als effectief beleid. Tegelijkertijd proberen verscheidene andere landen met soortgelijk beleid een deel van de wereldmarkt voor schone technologie te veroveren, onder meer met directe en indirecte steun voor bedrijven, met als argument: als China vals speelt, doen wij het ook. Dit leidt tot kelderende prijzen van pv-cellen, wat in principe een goede zaak zou zijn, omdat het betekent dat pv-cellen op den duur zullen kunnen concurreren met fossiele brandstoffen. Maar in dit geval betekenen dalende prijzen (en slinkende winstmarges) dat de bedrijfstak in de problemen komt en verhullen zij de tekortkomingen van de industriepolitiek van landen als de VS. Die kenmerkt zich door het ontbreken van voldoende geduldig kapitaal om het ontstaan en de groei van innovatieve bedrijven mogelijk te maken, en van een langetermijnvisie op de energietransitie (Hopkins en Lazonick 2012). Het verschil tussen China en zijn internationale medespelers zit in de moed om zich volledig in te zetten voor duurzame energie en innovatie, op de korte én op de lange termijn.


      Sommigen zien een risico dat de snelle groei van de Chinese zonne- en windenergiebedrijven de innovatie zou kunnen smoren (W. Liu 2011). Chinese bedrijven zouden hun kosten reduceren en marktaandeel grijpen met verouderde technologieën, waardoor de ontwikkeling in een richting wordt gestuurd die verhindert dat nieuwere technologieën voet aan de grond krijgen op de wereldmarkten. Als dit het geval zou blijken te zijn, moeten overheden juist gehoor geven aan dit signaal dat er meer moet worden gedaan om te zorgen dat cruciale innovatie een kans krijgt op markten die overvoerd raken met concurrerende technologieën. Deze klachten gaan echter voorbij aan de voordelen van C-Si-technologie, zoals de overvloedige beschikbaarheid van grondstoffen voor de productie ervan. Andere technieken zijn afhankelijk van zeldzame aardmetalen waarvan de voorraden beperkt zijn. Verder miskennen deze klachten de werkelijkheid dat Amerikaanse innovaties geproduceerd door bedrijven als Innovalight (nu onderdeel van DuPont) en 1366 Technologies, kunnen worden (en worden) verwerkt in Chinese zonnepanelen.7 Hoe dan ook, op een gegeven moment zal er één dominant ontwerp nodig zijn om de grootschalige toepassing van zonne-energie mogelijk te maken.


      Conclusie: schone technologie in crisis


      Er is niets toevalligs aan de ontwikkeling van schone technologie of het ontstaan van markten voor duurzame energie. Er zijn geen ‘geniale’ ondernemers of bedrijven die op eigen initiatief handelen, of domweg uit angst voor klimaatverandering of vanwege exclusieve kennis van toekomstig rendement. Wat er gebeurt is dat bedrijven die zich met schone technologie bezighouden voortbouwen op technologieën en profiteren van eerdere investeringen van een actieve publieke sector. Ze spelen in op de beschikbaarheid van steun voor de groei van schone technologie en op duidelijke marktsignalen die voortkomen uit vooruitstrevend overheidsbeleid gericht op gewenste verandering. De hoop is dat innovatie welvaart, werkgelegenheid en een oplossing voor klimaatverandering zal brengen.


      Terwijl verschillende landen in de loop van de decennia uiterst verschillend gepresteerd hebben, is het duidelijk dat Duitsland een glimp heeft laten zien van de waarde van langlopende ondersteuning, China demonstreert dat een snelle uitbreiding van productie en verspreiding mogelijk is en de VS de waarde heeft aangetoond van R&D. Tegelijk laat de Amerikaanse ervaring zien hoe dwaas het is om de agenda voor de ontwikkeling van schone technologie te laten bepalen door onzekerheid, wisselende prioriteiten en speculatieve financiering. Overheden die het heft in handen nemen bij de ontwikkeling van schone technologie hoeven niet toe te staan dat ze bestolen worden als investeringen mislukken. Maar ze moeten ook niet verwachten dat belastingbetalers staan te juichen om het volle risico van investeringen in deze technologieën te dragen zonder dat duidelijk is welke toekomstige baten daaruit voortvloeien.


      De uitdaging voor verdere voortgang ligt in het opzetten, in stand houden en financieren van een beleidskader voor de lange termijn waarmee het momentum van de sector schone technologie dat in de afgelopen decennia is opgebouwd, kan worden vastgehouden. Zonder een dergelijke garantie voor de lange termijn is de kans groot dat schone technologie uitloopt op een gemiste kans, voor veel landen. Zo’n kader moet beleid aan de vraagzijde omvatten om het gebruik van zonne- en windenergie te bevorderen, en beleid aan de aanbodzijde om met geduldig kapitaal de productie van de technologieën te bevorderen.


      Bij de ontwikkeling van schone technologieën komt veel meer kijken dan het opzetten van steunpunten binnen de publieke sector voor riskante innovatie, zoals ARPA-E beoogt te worden. Overheden moeten de risico’s van de commercialisering van energie-innovaties verkleinen en tegelijk de risico’s van het concurreren op gevarieerde en mondiale energiemarkten inschatten en beheren. In het verleden bestond de neiging om als er problemen rezen, zoals toen de markt voor wind- en zonne-energie inzakte nadat de VS in de late jaren 1980 de steun aan duurzame energie staakte, te wijzen op de tekortkomingen van overheidsinvesteringen, terwijl de rol van het bedrijfsleven in het debacle werd genegeerd of beschouwd als de natuurlijke uitkomst van concurrerende markten. Erger nog, sommigen zagen in de problemen het bewijs dat een technologie ‘niet concurrerend is’ en dat nooit zal zijn ten opzichte van bestaande technologie, en dus beter opgedoekt kan worden. Dat zou haaks staan op de ervaringen uit het verleden, die leren dat alle energiesystemen lange ontwikkelingsperioden hebben gekend en langdurige steun van de overheid nodig hadden en daarvan profiteerden. Belangrijker is dat de inspanning moet worden volgehouden, alsof de toekomst van de wereld ervan afhangt – wat ook het geval is. De uitdaging is dan ook het weerleggen van een kijk op de wereld die berust op de mythes waarnaar in hoofdstuk 2 wordt verwezen.


      Mythe 1: er is alleen R&D nodig


      R&D draagt wereldwijd al decennialang bij tot schone technologieën zoals wind- en zonne-energie, dankzij omvangrijke publieke investeringen en leerprocessen, en het ondersteunen van een brede gemeenschap die netwerken van academische en bedrijfsmatige kennis omvat. Het resultaat is technologie die werkt, en ondanks de ongelijkmatige inzet van overheden en bedrijfsleven zijn de kosten omlaag gegaan en is de efficiëntie toegenomen. Ook de kosten van de geproduceerde energie zijn gaandeweg gedaald, terwijl de prijzen van fossiele brandstoffen nog steeds wisselvallig zijn en op de lange termijn stijgen.


      Sommige bedrijven gaan misschien jarenlang door met belangrijke R&D en blijven geld verliezen zonder dat er duidelijke commerciële projecten op stapel staan. Zoals de geschiedenis van First Solar laat zien, houdt de rol van de overheid niet op bij innovaties uit het laboratorium en de markt op krijgen. Die rol omvat mogelijk ook het overkomen van commerciële barrières, zoals gebrek aan productiecapaciteit. Zo werden de durfkapitalisten van First Solar geconfronteerd met uitdagingen en terugverdienperiodes die hun inzet zwaar op de proef stelden.


      Velen zijn dan ook van mening dat de grootste problemen rond schone technologie zelden van technische aard zijn; ze zijn politiek (en sociaal), en daaronder valt de noodzaak van een grotere inzet van geduldig kapitaal door overheid en bedrijfsleven, internationaal. R&D werkt, maar het is niet genoeg. Het opkweken van riskante nieuwe bedrijfstakken vereist ondersteuning, subsidies en een langlopende inzet voor productie en markten. Overheden moeten ook de waarheid onder ogen zien dat in de meeste ontwikkelde landen de ontplooiing van schone technologie plaatsvindt binnen een volledig ontwikkelde infrastructuur. Er is geen sprake van met een schone lei beginnen, wat betekent dat investeringen gericht op de transitie naar schone technologie een bedreiging vormen voor de fossiele en andere energiesectoren die het voordeel hebben van een lange ontwikkeling en aanzienlijke sunk costs, kosten die in het verleden zijn gemaakt. En ten slotte, niet iedereen in het bedrijfsleven deinst ervoor terug een beroep te doen op de overheid om een actieve rol te spelen in schone technologie. Maar het is hoog tijd om de discussie aan te gaan over wat de echte rol van het bedrijfsleven is voor de technologische ontwikkeling, in het traject na de financiering van R&D. Het falen van bedrijven in de sector schone technologie is niet alleen een beleidsfalen maar ook een bedrijfsfalen, en dat vertraagt de exploitatie van belangrijke nieuwe technologieën. Of nog erger, daardoor worden deze technologieën toegespeeld aan andere landen met dezelfde doelstellingen.


      Mythe 2: Small is beautiful


      Hoewel veel grote concerns als GE, Exxon, GM of BP in het verleden een bijdrage hebben geleverd aan de ontwikkeling van schone technologie, kijken velen eerder naar kleine startende bedrijven voor tekenen van de komende revolutie in de energiesector. Maar deze kleine bedrijven zijn ook jong, en het kan lang duren voordat ze commercieel van de grond komen.


      Zoals Hopkins (2012) verhaalt (en hierboven is aangehaald) leunde GE op de ‘erfenis’ van eerdere investeringen door de staat en innovatieve bedrijven om te kunnen opklimmen tot een vooraanstaand producent van windturbines. GE kondigde in 2011 een (vervolgens uitgestelde) investering van 600 miljoen dollar aan in pv-zonnefolie in Colorado, met gebruik van ongeveer dezelfde CdTe-technologie als die van First Solar. Net als gold toen GE zich op de markt voor windenergie begaf, heeft hun intrede op de markt voor pv-zonnepanelen veel te maken met eerdere investeringen van de staat. Maar de eigen middelen van GE gaan die van startende bedrijven verre te boven; het bedrijf trekt miljarden uit voor R&D en kan beschikken over miljarden aan jaarlijkse winsten die kunnen worden geïnvesteerd in kerntechnologieën, complementaire activa zoals een omvangrijk wereldwijd netwerk en, net als in de sector windenergie, een goede reputatie en verstandhouding met beleggers die het voor investeerders minder riskant maken. De investeringen van GE kunnen zorgen voor een meer duurzame aanwezigheid van de VS in de bedrijfstak zonne-energie in de toekomst, net zoals gebeurde toen het bedrijf zich in 2002 met windenergie ging bezighouden. Schaal is belangrijk voor duurzame energie, en grote ondernemingen zijn beter in staat enorme energienetten op te zetten die hele continenten omvatten. En wat misschien het belangrijkste is, grote bedrijven als GE kunnen makkelijker het vertrouwen winnen van beleggers en nutsbedrijven, gezien hun lange historie, financiële reserves, ervaring met elektriciteitsinfrastructuur en omvangrijke sociale netwerken. Het is geen toeval dat het aantal windprojecten een grote vlucht nam nadat GE zich op deze markt begaf.


      Toch moeten we de rol van kleine ondernemingen niet onderschatten, en evenmin aannemen dat alleen grote bedrijven over de juiste middelen beschikken. Kleine bedrijven die groot worden, zoals Amazon, Google of Apple, propageren nadrukkelijk hun eigen businessmodellen, vaak tot frustratie van gevestigde bedrijfstakken die, zou je kunnen betogen, de betreffende technologie nooit zo snel zo ver hadden kunnen uitbouwen. De bereidheid om bestaande marktmodellen te verstoren is een noodzakelijke voorwaarde voor de totstandkoming van een echte groene industriële revolutie, en het is mogelijk dat startende ondernemingen, die niet het nadeel hebben van sunk costs, daarvoor de aangewezen actoren zijn.8


      Mythe 3: Durfkapitalisten nemen graag risico’s


      De Verenigde Staten is het mekka van durfkapitaal voor schone technologie, waar jaarlijks miljarden beschikbaar worden gesteld voor de sector – veel meer dan in de rest van de wereld bij elkaar. Maar, durfkapitaalverschaffers zijn ‘ongeduldige’ financiers; ze worden primair gedreven door de wens voor zichzelf financieel rendement te realiseren, boven alle andere overwegingen. Velen zijn er niet in geïnteresseerd de risico’s van technologische ontwikkeling over een langere periode te dragen en geven er de voorkeur aan hun verlies te nemen en op zoek te gaan naar hogere rendementen elders. Durfkapitalisten willen technologieën financieren waarvoor relatief weinig kapitaal nodig is en waarmee snel marktaandeel kan worden veroverd. Durfkapitaalfinanciers ontbreekt het ook aan de middelen om de groei van bedrijven op het gebied van schone technologie volledig te financieren, omdat die kapitaalintensief zijn en op uiterst complexe markten opereren. De miljarden die zij in de sector steken zijn dan ook gering vergeleken met bijvoorbeeld de honderden miljarden die de staat steekt in de financiering van projecten voor duurzame energie.


      Het succes van bedrijven als First Solar was het resultaat van het werk van tientallen jaren, waarbij durfkapitaal pas in een vrij laat stadium zijn intrede deed en weer vertrok zodra de beursgang had plaatsgevonden. Veel van de risico’s van de investeringen in First Solar werden door de Amerikaanse overheid gedragen, die de zonnetechnologie van het bedrijf actief stimuleerde tot en met de commercialisering. Gezien de subsidies die de binnenlandse markt en de Europese markt ondersteunden, in combinatie met de positie van First Solar als de dominante producent van zonnefolie, is het moeilijk voor te stellen hoe zo’n bedrijf ten onder zou kunnen gaan. Maar dankzij de wijze waarop door beurskoersen gedreven investeringen en beloningssystemen het mogelijk maakt waarde aan het bedrijf te onttrekken, kunnen durfkapitalisten en topmanagers van bedrijven kapitalen verdienen aan de beurswaarde, of die nu van korte of lange duur is. Deze perverse prikkel leidt er niet alleen toe dat de investeringen in innovatie van andere belangrijke belanghebbenden (overheid, universiteiten, werknemers) worden weggesluisd, maar ook tot ondermijning van het bedrijf zelf. In plaats van riskante investeringen in toekomstige innovatie te plegen, kunnen degenen die de strategische controle hebben middelen verspillen omwille van financieel gewin.


      Tegelijkertijd zijn veel Amerikaans bedrijven op de fles gegaan niet zozeer vanwege gebrek aan innovatieve technologie naar vooral omdat ze geen toegang hadden tot het extra kapitaal dat ze nodig hadden om hun werkzaamheden voort te zetten, na onzekerheid rond de markt of plotselinge tegenslagen. Dit was voor Evergreen reden om van de VS naar China te verhuizen, waar wel kapitaal beschikbaar was. Ook Spectrawatt en Solyndra gingen ten onder omdat er geen kapitaal beschikbaar was. Bij gelijke internationale marktomstandigheden wisten de Chinese bedrijven te profiteren van een stelsel van publieke financiering dat net zo lang volhoudt als zijzelf. Als durfkapitaal het risico niet aandurft, is het aan de staat om in de leemte te voorzien.


      Een groen innovatie-ecosysteem opzetten dat niet parasitair is, maar symbiotisch


      Innovatie kan niet worden bevorderd zonder de inzet van velen, en kan niet voortgaan zonder een visie voor de lange termijn die de richting bepaalt en de doeleinden helder maakt. Wanneer het beleid van de overheid faalt en politici en belastingbetalers weigeren meer middelen ter beschikking te stellen, worden publieke gelden verspild en maken veelbelovende technologieën hun potentieel niet waar. Wanneer bedrijven ten onder gaan, kunnen er duizenden banen verloren gaan, zullen beleggers hun vertrouwen verliezen en wordt de reputatie van technologieën geschaad. Als er onzekerheid en stagnatie heersen, gaat het potentieel van veelbelovende nieuwe oplossingen teloor. Door de sterke verwevenheid van de activiteiten van overheid en bedrijfsleven is het vaak onmogelijk precies de schuldige aan te wijzen. Uiteindelijk is er alleen sprake van collectief falen.


      Het moet duidelijk zijn dat de groene energierevolutie die zich tot dusverre aftekent het resultaat is van een ingewikkeld, meerdere decennia omspannend proces van technologische ontwikkeling en verspreiding, op mondiale schaal. Het proces is vooruitgeholpen door grote overheidsinvesteringen die de oprichting van nieuwe bedrijven aanmoedigden en hun groei ondersteunden door het creëren van marktkansen. De uiteenlopende maatregelen waren gericht op bevordering van technologische ontwikkeling, efficiënte markten, schaal en doelmatige regulering. Het hele proces staat in de bredere context van versnelling van de economische groei door innovatie in schone technologie die klimaatverandering tegengaat en energiediversiteit bevordert. Eraan ten grondslag ligt de langetermijnvisie om ons huidige productiestelsel te transformeren tot een duurzaam, groen productiestelsel. Dit is een missie gericht op langdurige baten voor het publiek en voldoen aan de verwachting van betere economische prestaties.


      De sleutel tot het van de grond komen van de groene revolutie is het opbouwen van innovatie-ecosystemen die resulteren in symbiotische publiek-private partnerschappen, in plaats van parasitaire. Met andere woorden, het gaat erom te voorkomen dat grotere investeringen door de staat in dit ecosysteem ertoe leiden dat de private sector minder investeert, en zijn ingehouden winst gebruikt om de aandelenkoersen op te stuwen in plaats van die te gebruiken voor R&D en het opbouwen van menselijk kapitaal.


      In het volgende hoofdstuk kom ik terug op de casestudy van Apple, met de vraag of de actieve staatsinvesteringen in innovatie – waarvan specifieke bedrijven als Apple geprofiteerd hebben (zowel het bedrijf zelf als de voornaamste technologieën waar het gebruik van maakt) – resultaten voor de staat hebben voortgebracht die het geïnvesteerde belastinggeld rechtvaardigen. Hogere belastinginkomsten? Meer banen? Hogere investeringen door Apple in innovatie? Alleen door die vragen te stellen kunnen we zeker weten dat de ondernemende staat geen naïeve staat wordt.
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      RISICO EN BELONING: VAN ROTTE APPELS TOT SYMBIOTISCHE ECOSYSTEMEN


      Jaren geleden, toen ik in Californië woonde, zeiden we dat Californië twintig jaar voorliep op de rest van het land. Nu ben ik bang dat we gelijk hadden.


      Norman R. Augustine, voormalig voorzitter en CEO van Lockheed Martin Corporation (NAS 2010, 79)


      Tot zover heeft dit boek de actieve rol uitgelicht die de overheid heeft gespeeld bij het genereren van groei door innovatie. Zoals we zagen brengt dit uiterst riskante investeringen met zich mee, investeringen die speculeren op ‘creatieve destructie’ in de zin van Schumpeter. Maar waar doorgaans wordt gesteld dat er een relatie is tussen risico en rendement als het om financiering gaat, geldt dit niet voor innovatie. Het nemen van risico’s is een collectieve onderneming geweest, terwijl de rendementen veel minder collectief zijn verdeeld. Vaak bestaat de enige beloning die de staat voor zijn riskante investeringen krijgt uit de indirecte baten van hogere belastingopbrengsten als resultaat van de door deze investeringen gegenereerde groei. Maar vanwege het bestaan van allerlei mogelijkheden tot belastingontwijking en het feit dat belastingopbrengsten vaak geen goede afspiegeling zijn van de bron van inkomsten (bijvoorbeeld inkomen tegenover vermogenswinst), blijkt het voor de staat lastig te zijn om via de belastingen een rendement te verdienen op zijn investeringen in innovatie. Zelfs al zouden de belastingen uit door de staat gesteunde innovaties in correcte mate geïnd worden, is niet duidelijk of het bedrag afdoende zou zijn voor de financiering van innovatieve investeringen van het type Silicon Valley. Want naast elke grote hit als het internet brengen die investeringen ook altijd gigantische mislukkingen met zich mee – dat ligt nu eenmaal in de aard van het waarlijk onzekere innovatieproces.


      Er wordt veel gesproken over partnerschap tussen overheid en private sector, maar terwijl de inspanningen collectief zijn, blijven de opbrengsten privaat. Is het rechtvaardig dat de National Science Foundation (NAS) geen enkel financieel rendement oogstte over de toelage waarmee het algoritme werd gefinancierd dat resulteerde in de zoekmachine van Google (Block 2011, 23)? Kan een innovatiesysteem dat stoelt op overheidssteun gehandhaafd worden zonder beloningssysteem? Het gebrek aan kennis bij het publiek over de cruciale ondernemende rol die de overheid speelt bij de groei van economieën, overal ter wereld – naast keynesiaans bestedingsbeleid en het ‘scheppen van voorwaarden’ voor groei – heeft ertoe geleid dat dit succesvolle model ernstig gevaar loopt.


      In theorie zou de staat zich na de gesocialiseerde ontwikkeling en geprivatiseerde commercialisatie van biofarmaceutische en andere technologieën kunnen terugtrekken, indien de betreffende private bedrijven hun winst zouden herinvesteren in onderzoek en verdere productontwikkeling. De rol van de staat zou dan beperkt blijven tot het initieel zekerstellen van radicale nieuwe ontdekkingen, tot het moment dat deze winsten opleveren die verdere ontdekkingen kunnen financieren. Maar het gedrag van de private sector suggereert dat publieke instellingen het R&D-stokje niet op deze wijze kunnen doorgeven. Het suggereert ook dat de rol van de staat niet beperkt kan blijven tot het planten van zaadjes die vervolgens vanzelf wel vrijelijk kunnen uitgroeien; als de staat economische groei en technologische verandering teweeg wil brengen, moet hij technologieën blijven ondersteunen totdat die geschikt zijn voor massaproductie en breed kunnen worden toegepast. Daarbij komt natuurlijk dat de staat een bredere rol heeft op uiteenlopende terreinen als veiligheid, contractrecht en inkomensverdeling, wat betekent dat, ongeacht hoe innovatie werkt, hij er niet voor kan kiezen achterover te leunen.


      Veel van de problemen waar de regering-Obama op dit moment mee geconfronteerd wordt zijn het gevolg van het feit dat Amerikaanse belastingbetalers vrijwel onwetend zijn over de wijze waarop hun belastinggeld innovatie en economische groei bevordert; ze beseffen niet dat concerns geld verdienen aan innovaties die zo mogelijk zijn gemaakt. Intussen is er geen sprake van dat die concerns een significant deel van hun winsten laten terugvloeien naar de overheid, of in nieuwe innovaties investeren (Mazzucato 2010). Het verhaal dat Amerikaanse belastingbetalers wordt voorgehouden, is dat economische groei en innovatie tot stand worden gebracht door individuele genieën, ondernemende types in Silicon Valley, durfkapitalisten en kleine bedrijfjes, zolang er maar niet te veel (of helemaal geen) regulering is en de belastingen maar laag zijn – vooral in vergelijking met Europa, waar de staat doorgaans alle touwtjes in handen houdt. Dit verhaal wordt ook verteld in het VK, waar mensen te horen krijgen dat de enige manier waarop het land kan groeien is door dit aan de private sector over te laten, terwijl de staat terugkeert tot zijn minimale rol van rechtshandhaver.


      Om te bereiken dat groei ‘eerlijker’ en ‘inclusiever’ wordt, en dat de baten rechtvaardiger worden verdeeld, moeten economen, beleidsmakers en het brede publiek een beter inzicht krijgen in welke stakeholders werkelijk delen in de fundamentele risico’s die genomen moeten worden om door innovatie voortgestuwde groei te verwezenlijken. Zoals gezegd zijn het nemen van risico’s en het speculeren op resultaten absoluut noodzakelijk om nieuwe innovaties te realiseren. De echte knightiaanse onzekerheid die innovatie met zich meebrengt, en de onvermijdelijke sunks costs en kapitaalintensiteit die ervoor nodig zijn, zijn de reden waarom de private sector, inclusief durfkapitaal, er vaak voor terugdeinst. Ze zijn ook de reden waarom de staat de stakeholder is die zo vaak vooroploopt, niet alleen om markten goed te laten functioneren maar ook om ze te creëren.


      Om deze kwestie nader te belichten keer ik eerst terug naar Apple, dat de ernst van het probleem van risico en beloning aantoont. Het lijkt misschien of ik afgeef op Apple, maar er is geen enkel bedrijf dat in de ogen van het brede publiek zozeer het beeld belichaamt van de markt als motor van het kapitalisme (tegenover de logge staat, zoals in de inleiding en hoofdstuk 1 aan de orde kwam) als Apple. In hoofdstuk 5 hebben we geprobeerd dat beeld recht te zetten door de zeer actieve rol te laten zien die de staat bij het succes van Apple speelde; in dit hoofdstuk is mijn stelling dat het feit dat dit verhaal niet verteld wordt, Apple in staat heeft gesteld te ontkomen aan ‘terugbetaling’ van een deel van zijn winst aan diezelfde staat die zoveel van zijn succes heeft gefinancierd. Later, in hoofdstuk 9, ga ik dieper op deze vraag in door expliciet te pleiten voor een nieuwe benadering, een ‘kader’, voor het begrijpen van de relatie tussen risico en beloning, en daarmee de relatie tussen innovatie en (on)gelijkheid. Ik zal betogen dat industrie- en innovatiebeleid instrumenten voor herverdeling moet omvatten om de ondernemende investeringen die van de staat worden verwacht, te rechtvaardigen; instrumenten waarmee de onvermijdelijke verliezen (want mislukkingen maken onvermijdelijk deel uit van elk proces van trial and error) gedekt kunnen worden, maar ook om het innovatiefonds dat nodig is voor de volgende innovatieronde, aan te vullen.


      Terug naar Apple: wat kreeg de Amerikaanse overheid terug voor haar investeringen?


      In dit digitale tijdperk is innovatie de sleutel tot ‘slimme’ groei. Maar ‘inclusieve’ groei (Europese Commissie 2010) vereist dat ook wordt nagedacht over de verdeling van de rendementen. Risico is inherent aan het innovatieproces en wanneer een innovatie met succes wordt omgezet in een commercieel product of dienst, zoals bijvoorbeeld de iPhone, wordt de drager van dat risico beloond met hoge rendementen. Dit is mede doordat innovatie zo sterk cumulatief is: de innovatie van nu bouwt voort op de innovatie van gisteren. Dus afhankelijk van op welk moment een specifieke speler in het ecosysteem zijn intrede doet in het innovatieproces, is deze in staat niet alleen over de eigen bijdrage te beschikken, maar in potentie over het hele gebied (de ‘integraal’) beneden de curve van cumulatieve innovatie (Lazonick en Mazzucato 2013). Dit verklaart voor een groot deel het succes van durfkapitalisten die in verschillende sectoren, zoals IT en biotechnologie, hun intrede deden decennia nadat de staat in de meest riskante en kapitaalintensieve technologieën had geïnvesteerd (zie het veelzeggende citaat van Berg waarmee dit boek opent), en uiteindelijk een financiële slag konden slaan die in geen verhouding staat tot hun bijdrage. En we kunnen stellen dat die ‘slag’ gerechtvaardigd werd met het verkeerde verhaal over de herkomst van de betreffende technologieën. Vandaar dat het verhaal van Apple van begin tot eind verteld moet worden.


      Wat in het geval van Apple zo uitzonderlijk duidelijk is, is dat de bestuurders en aandeelhouders van het bedrijf niet de enige (en ook niet de grootste) dragers waren van de risico’s die de ontwikkeling van innovatieve producten als de iPod, iPhone en iPad met zich meebracht. Zoals in hoofdstuk 5 is uiteengezet, is het succes van deze technologieën daarentegen voor het overgrote deel te danken aan de vooruitziende blik van de Amerikaanse overheid, die zich al in de jaren 1960 en 1970 een voorstelling maakte van radicale innovaties op het gebied van elektronica en communicatie. Het waren niet de bestuurders van Apple, en ook niet zijn aandeelhouders, die de uitdagingen aangingen en de risico’s namen van fundamenteel onderzoek en investeringen in technologie. Daar niemand anders het aandurfde die stappen te nemen, was het de Amerikaanse overheid, en vooral Defensie, die de sprong waagde en uiteindelijk won. Apple paste stap voor stap bij elke nieuwe generatie van iPods, iPhones en iPads de technologieën toe die door toedoen van de staat gezaaid, gecultiveerd en gerijpt waren. Deze investeringen werden voor een deel gedaan met het oog op zorgen over de nationale veiligheid, en pas later ging het erom de exploitatie van (eerdere) technologische ontwikkelingen voor commerciële doeleinden mogelijk te maken, en in het verlengde daarvan, om nieuwe banen en economische concurrentiekracht. Het punt is dat Apple begreep hoe het spel werkte, en op creatieve wijze pionierde met gewilde consumentelektronica door tot het spel toe te treden en te profiteren van de positieve externe effecten die de spelers van de overheid hadden geschapen. Maar nu zijn het de bedrijven als Apple die succes na succes blijven boeken, die maar één kant van het verhaal laten zien en zo het resultaat in hun voordeel weten om te buigen.


      De mythe van Apple’s banengroei: niet alle banen zijn gelijk geschapen


      Apple is niet alleen een bedrijf van de ‘nieuwe economie’ in de zin van het soort technologie en kennis waar het intensief gebruik van maakt, maar ook in termen van zijn arbeidsmarktstrategie. In dit verband is het goed om naar het verschil te kijken tussen het New Economy Business Model (NEBM) en het Old Economy Business Model (OEBM), waarop gewezen is door Lazonick (2009). Het tweede was het dominante model in het Amerikaanse bedrijfsleven vanaf de periode direct na de Tweede Wereldoorlog tot de jaren 1980, en werd gekenmerkt door stabiele werkgelegenheid in hiërarchisch georganiseerde concerns, royale en eerlijke beloningen, gesubsidieerde ziektekostenverzekering en ruime pensioenregelingen op basis van het verdiende inkomen (Lazonick 2009, 2). In het OEBM werd veel waarde gehecht aan baanzekerheid en was de mobiliteit tussen bedrijven gering. Het NEBM daarentegen, dat op grote schaal wordt toegepast door hightechbedrijven die IT ontwikkelen, biedt werknemers geen of nauwelijks baanzekerheid, opleidingskansen of voorspelbare, bevredigende carrières. Daar staat tegenover dat werknemers niet alleen geen levenslange carrière in hetzelfde bedrijf verwachten, maar zelfs veel waarde hechten aan mobiliteit tussen bedrijven. ‘Het NEBM staat voor drastisch lagere organisatorische inzet aan weerskanten van de arbeidsrelatie vergeleken met zijn voorganger uit de Oude Economie’ (Lazonick 2009, 4). De globalisering van het personeelsbestand komt dus niet alleen voort uit de ontwikkeling van ICT maar ook uit het NEBM, waarbij het bedrijven vrijstaat de beste combinatie van laagbetaalde en hooggekwalificeerde werknemers te kiezen in verschillende landen en op verschillende locaties.


      Apple is vaak in het nieuws vanwege het geweldige succes van zijn producten en zijn gezonde financiële positie. In augustus 2012 steeg de marktwaarde van Apple tot boven de 623 miljard dollar, waarmee het nominale record van Microsoft tijdens de hausse in technologieaandelen van 1999 werd gebroken. Apple’s populariteit en succes hadden echter hun prijs en zijn nu onderwerp van kritisch onderzoek. Recentelijk kwam het bedrijf in opspraak in verband met de afdracht van vennootschapsbelasting, afnemende industriële werkgelegenheid en uitbesteding van productie in het buitenland. Apple claimt dat het in de loop van zijn bestaan 304.000 directe en indirecte banen heeft gecreëerd. Als je dat cijfer neemt en daarbij de naar schatting 210.000 banen optelt die te maken hebben met de ontwikkeling van mobiele applicaties voor de Apple Store, komt het totaal op naar schatting 514.000 banen die door Apple zijn gecreëerd of mogelijk gemaakt (Apple 2012). Apple baseert die cijfers op een rapport van de Analysis Group, een privaat adviesbureau dat door Apple in de arm werd genomen om het effect van het bedrijf op de arbeidsmarkt te onderzoeken.1 Er is veel aandacht voor deze cijfers vanwege de voortgaande discussie over de vraag of technologiebedrijven wel of niet hebben bijgedragen aan de totale werkgelegenheid binnen de binnenlandse industriesector. Van de 304.000 banen die Apple claimt zijn er 47.000 van mensen die direct in dienst van het bedrijf zijn; ruim 27.000 mensen werken bij de 246 Apple Stores in 44 Amerikaanse staten. Het bedrijf geeft geen exacte cijfers over welk deel van de 304.000 banen specifiek productiebanen betreft (of de gecreëerde banen bij buitenlandse producenten zoals Foxconn). In feite lijkt dit getal een hoogst diverse verzameling functies binnen het ‘universum’ van Apple te omvatten; iedereen, van FedEx-employés tot bedrijfsgezondheidsmedewerkers, wordt meegeteld als werknemers van Apple (Vascellaro 2012).


      Apple’s claim dat het veel werkgelegenheid creëert in de VS, wordt door de media zelden kritisch onder de loep genomen. In plaats daarvan dragen de media bij tot de opwinding onder het publiek over de aantrekkelijke nieuwe producten van Apple. De discussies in de media plegen overheerst te worden door voorspellingen (en vaak geruchten) over de toekomst van Apple en zijn producten. Tijdens een van die periodes van mediagekte schreef journalist David Segal in The New York Times van 23 juni 2012 over de snelle expansie van de detailhandelspoot van het bedrijf, daar Apple in het hele land steeds meer winkels en data- en callcenters opende. Terwijl onlinedetaillisten als Amazon de hele sector dreigden te verstoren, waardoor bedrijven gedwongen werden winkels te sluiten of zich op onlineverkopen te richten, was Apple druk doende het aantal winkels te vergroten en zich toe te leggen op volledige klanttevredenheid via persoonlijk contact om zijn verkopen een impuls te geven. Segal (2012) documenteert de beloningsverschillen tussen het grote aantal werknemers in de detailhandelstak van het bedrijf en de top van het bedrijf. Daarbij gaat hij er ook op in dat Apple zijn employés op deze posities nauwelijks carrièreperspectieven en opwaartse mobiliteit biedt. Terwijl het imago van het bedrijf specifieke groepen aanspreekt om er te werken, is het beloningsbeleid er maar een fractie beter dan dat van Walmart, omdat het bedrijf voor het merendeel van het winkelpersoneel geen verkoopcommissie betaalt en geen aandelenplan kent (Segal 2012). Verspreiding is de sleutel tot succes van elke innovatie, maar de bijdrage daaraan van het winkelpersoneel wordt niet overeenkomstig beloond.


      Er wordt weinig aandacht besteed aan de arbeidsconflicten bij de Chinese productievestigingen van Foxconn, een Taiwanese maatschappij waaraan Apple productie uitbesteedt en waar fraaie Apple-producten in elkaar worden gezet. Maar Isaac Shapiro (2012) van het Economic Policy Institute vergeleek de directiesalarissen van Apple met de gemiddelde beloning van werknemers van de Chinese fabrieken die Apple-producten fabriceren. In 2011 ontvingen de negen hoogste functionarissen van Apple in totaal 440,8 miljoen dollar, en in 2012 411,5 miljoen. Om dit in perspectief te plaatsen: de gemiddelde werknemer van Foxconn verdient per jaar 4622 dollar, dus de negen topfunctionarissen verdienden evenveel als 95.000 werknemers in 2011 en 89.000 werknemers in 2012. Met dezelfde vergelijking die Shapiro maakt valt te becijferen dat de negen topfunctionarissen in 2011 evenveel verdienden als ongeveer 17.600 van de Amerikaanse werknemers in de detailhandel van het bedrijf (64 procent van het totaal), en 15.000 (55 procent van het totaal) in 2012 (Shapiro 2012).2


      Toen Apple-CEO Tim Cook in februari 2012 aankondigde dat het bedrijf meer geld in kas had (98 miljard dollar) dan het nodig had om het bedrijf gaande te houden, verwachtten veel analisten en aandeelhouders dat Apple een deel van de record-kasvoorraad aan de aandeelhouders zou uitdelen (Liedtke 2012). De bedrijfstop zat in zijn maag met de vraag wat er met het overtollige kasgeld moest gebeuren, omdat het bedrijf toen Steve Jobs nog de leiding had, nooit dividenden had uitgekeerd of eigen aandelen had teruggekocht. Zoals velen voorspelden, kondigde Apple een driejarenplan aan voor dividenduitkering en terugkoop van aandelen, waarmee iets minder dan de helft van de kasvoorraad op dat moment (45 miljard dollar) naar de aandeelhouders zou gaan (Dowling 2012). Tot op heden is er geen bonuspakket ontwikkeld voor gewone werknemers van het bedrijf; de implicatie is dat alleen de aandeelhouders van Apple financieel voordeel mogen hebben van het succes van het bedrijf, hoewel veel gewone werknemers daar ook direct aan bijdragen.3


      Apple’s haat-liefdeverhouding met het Amerikaanse belastingbeleid


      De Amerikaanse regering heeft een groot belang bij het wereldwijde succes van Amerikaanse ondernemingen. Het genereren van innovatieve producten draagt bij tot hun succes doordat het financiële rendementen oplevert waarvan de binnenlandse economie profiteert via hogere belastingopbrengsten. Hoewel het evident is dat het succes van producten als de iPhone en de iPad Apple royale beloningen heeft gebracht, is moeilijk vast te stellen in hoeverre de Amerikaanse overheid in staat is geweest zijn investeringen terug te verdienen.


      Volgens deskundigen is het huidige Amerikaanse belastingstelsel ontworpen voor een industrieel tijdperk waarin de aard van het productiemodel en de productieprocessen vereiste dat de fysieke locatie van bedrijven min of meer vastlag en geworteld was. Tegenwoordig verplaatst kapitaal zich veel sneller en over grotere afstanden, en kan het zelfs virtueel zijn. In zijn boek Capital Moves volgt Jefferson Cowie (1999) de reisroute van RCA [Radio Corporation of America, producent van consumentenelektronica] – in het begin van de twintigste eeuw een van de meest succesvolle Amerikaanse bedrijven – op zijn wereldwijde zoektocht naar locaties waar lagere productiekosten mogelijk waren. Dit motief om de kosten te verlagen is bij de meest succesvolle bedrijven van tegenwoordig nog steeds aanwezig, en is het meest verbreid onder bedrijven die het New Economy Business Model hanteren. Maar met de opkomst van transnationale of multinationale ondernemingen en een steeds meer geglobaliseerde economie verhuizen de banen niet meer van, zeg, Camden, New Jersey naar Bloomington, Indiana en dan naar Memphis, Tennessee. Nu hebben bedrijven als Apple een veel groter, mondiaal speelveld waarop ze de kosten kunnen verlagen.


      Het ontbreken van regelgevende instellingen die de globalisering beheren maakt het voor bedrijven als Apple makkelijk om van hun bedrijfsvoering een complex netwerk van transacties te maken. De reis van populaire Apple-producten als de iPod, iPhone en iPad begint in de R&D-basis van de onderneming die vooral in Californië is gevestigd (waar het ontwerp en de architectuur van de producten worden uitgedacht, ontwikkeld en getest), met andere locaties die verspreid zijn over verschillende technologieclusters in de VS. Zoals we in hoofdstuk 5 zagen, zijn de producten van Apple ontworpen met gebruik van de innovatieve technologieën die vooral ontwikkeld zijn met publieke financiering en onderzoek. Wanneer het ontwerp en de techniek van een product gereed zijn, is het klaar om op de consumentenmarkt te worden geïntroduceerd. Maar eerst moet het geproduceerd worden, en dat gebeurt niet in Californië, maar daar waar industriearbeid goedkoop is. Neem een klant die een winkel binnenloopt en een iPhone koopt. Zijn nieuwe aankoop bestaat uit componenten die voornamelijk geproduceerd zijn in landen als Zuid-Korea, Japan en Taiwan, waarna het hele apparaat in elkaar is gezet in China. Kraemer en collega’s (2011) schatten dat van de totale waarde die per apparaat is gecreëerd, 58,5 procent bij Apple terechtkomt als winst en 2,4 procent bij andere Amerikaanse bedrijven. Naar schatting 30 procent van de gecreëerde waarde komt buiten de VS terecht. Voor de iPad en de iPod zou dat laatste cijfer hoger liggen, op bijna 53 procent en 49 procent respectievelijk (Linden et al. 2009; Kraemer et al. 2011).


      Hoeveel van de waarde die in de VS neerslaat komt bij de overheid terug als belastinggeld? De afgelopen jaren stonden de media niet alleen vol met verhalen over de populaire producten van Apple maar ook over de recordverkopen van het bedrijf, de relatief hoge winstmarges en de enorme kasvoorraad. In april 2012 publiceerde een aantal journalisten van The New York Times een reeks artikelen over Apple, waarin controversiële informatie naar boven kwam over de belastingstrategie van het bedrijf. In de derde aflevering, ‘Hoe Apple miljarden aan belastingen ontwijkt’, wordt zorgvuldig de organisatiestructuur uiteengezet die het bedrijf in staat stelt zijn belastingverplichtingen te minimaliseren. Volgens Charles Duhigg en David Kocieniewski (2012) maakt Apple gebruik van gangbare praktijken die resulteren in veel lagere federale belastingen. Verder blijkt uit een onderzoek van The New York Times dat Apple een dochteronderneming heeft opgezet in Reno, Nevada, waar geen vennootschapsbelasting of vermogenswinstbelasting wordt geheven. Apple gebruikt de dochter, die naar de creatieve naam Braeburn Capital luistert, om een deel van de Amerikaanse winst weg te sluizen, in plaats van deze op te nemen in het winstbedrag dat wordt opgegeven in Californië, waar Apple’s hoofdkantoor is gevestigd. Sinds 2006 verdiende Apple naar verluidt 2,5 miljard dollar aan rente en dividenden, en om de vermogenswinstbelasting in Californië te ontwijken, werden de inkomsten uit rente en dividenden in Nevada opgegeven. De berucht hoge staatsschuld van Californië zou een stuk lager uitkomen als Apple zijn Amerikaanse verdiensten netjes had opgegeven in de staat waar het grootste deel van zijn waarde (architectuur, ontwerp, verkoop, marketing, enzovoort) gecreëerd en gerealiseerd was. Deze feiten laten duidelijk zien dat het belastingstelsel er niet op berekend is iets terug te verdienen van investeringen in riskante innovaties, in dit geval door de staat Californië.4


      De hierboven beschreven belastingconstructie beperkt zich niet tot binnenlandse belastingen. Duhigg en Kocieniewski (2012) signaleren dat Apple een soortgelijke benadering hanteert op mondiaal niveau, door het opzetten van allerlei dochterondernemingen in belastingparadijzen als Luxemburg, Ierland, Nederland en de Britse Maagdeneilanden, om winsten heen en weer te schuiven en te profiteren van lage belastingtarieven. De Amerikaanse belastingwet staat Amerikaanse bedrijven toe hun rechten op intellectuele eigendom van producten of diensten bij hun buitenlandse dochters onder te brengen, wat bedrijven in staat stelt hun fiscale lasten aanzienlijk te verminderen. In het geval van Apple, leggen Duhigg en Kocieniewski uit, zouden de Ierse dochters van het bedrijf de intellectuele eigendom van veel producten bezitten en de royalty’s uit de verkoop van Apple-producten ontvangen. De eigendom van deze Ierse dochters wordt bovendien gedeeld met een andere Apple-dochter, Baldwin Holdings Unlimited, gevestigd in een ander belastingparadijs, de Britse Maagdeneilanden.


      Hoeveel Apple heeft weten te besparen via deze mondiale belastingconstructies is moeilijk te becijferen. Sullivan (2012, 777) stelt dat als Apple de helft van zijn winst in de VS zou opgeven in plaats van slechts 30 procent, het bedrijf in 2011 2,4 miljard meer belasting had moeten afdragen. Als Apple 70 procent van zijn winst in de VS had opgegeven, zou het verschil 4,8 miljard dollar zijn geweest, aldus Sullivan, die zijn betoog en berekening als volgt onderbouwt:

      



      Er is nooit een precies antwoord te geven op de vraag waar winst gecreëerd wordt. Maar als vennootschapsbelasting een belasting op inkomen is, is het redelijk de producten daar te plaatsen waar de waarde wordt gecreëerd. Kan er in het geval van Apple enige twijfel over bestaan dat het grootste deel van de waarde binnen de VS wordt gecreëerd? (2012,777)


      Zowel Sullivan (2012) als Duhigg en Kocieniewski (2012) benadrukken het feit dat dit soort mondiale belastingontwijking zeker niet uniek is voor Apple. Integendeel, andere technologiebedrijven als Google, Oracle en Amazon profiteren van het opzetten van soortgelijke belastingconstructies.5 Een artikel van Bloomberg meldt dat Google met een soortgelijke strategie profiteert van de belastingfaciliteiten die worden geboden door dezelfde mondiale locaties als Apple gebruikt (Drucker 2010). Interessant genoeg hebben bedrijven als Apple, Google, Amazon en Microsoft niet genoeg aan de belastingontwijking die ze al plegen, en lobbyen ze bij de wetgever voor een belastingvrijstelling voor gerepatrieerd vermogen, voor het geld dat ze nu op belastingvrije locaties hebben geparkeerd. Zo’n vrijstelling zou volgens een raming dit decennium oplopen tot 79 miljard dollar en er is geen enkele garantie dat de gerepatrieerde winsten gebruikt zouden worden voor de verdere ontwikkeling van bestaande vestigingen (Duhigg en Kocieniewski 2012). Dit pleidooi voor een repatriëringsvrijstelling is des te gênanter in het licht van de gewoonte van Apple en andere grote concerns om regelmatig eigen aandelen terug te kopen (Lazonick 2011). Gezien de allesoverheersende voorrang voor ‘maximalisering van aandeelhouderswaarde’ boven alle andere overwegingen is er geen enkele garantie dat de gerepatrieerde kasgelden uiteindelijk niet in de zakken van topbestuurders en aandeelhouders terecht zullen komen.


      Innovatiebeleid van de overheid dient zich niet te richten op zaken als belastingvoordelen voor R&D maar op het scheppen van kansen voor de markten en technologieën die private investeringen aanmoedigen (Bill Gates noch Steve Jobs zat na te denken over de besparingen die ze zouden kunnen realiseren dankzij belastingkortingen). Maar het is ook waar dat wanneer dergelijke investeringen eenmaal gedaan zijn, bedrijven enorme bedragen kunnen besparen (en dus hogere winsten boeken) met allerlei belastingvoordelen en -kortingen. Het feit dat sommige van de bedrijven die het meest geprofiteerd hebben van grote publieke investeringen dezelfde zijn die hebben gelobbyd voor belastingverlagingen waardoor de publieke middelen aanzienlijk zijn geslonken, zou mensen de ogen moeten openen en tot een andere beleidsaanpak moeten leiden – het onderwerp van hoofdstuk 9.


      Het is van belang erop te wijzen dat het succes van Steve Jobs als voorman van Apple te danken was aan het feit dat hij in de onoverzichtelijke wereld van innovatie en design op de lange termijn gefocust bleef. Het is geen toeval dat Apple zich onder zijn leiderschap niet overgaf aan kortzichtige praktijken als het terugkopen van aandelen of dividenduitkeringen, waarmee veel geld gemoeid is dat ook voor onderzoek en ontwerp gebruikt kan worden. Het was te danken aan zijn vastberaden focus op fundamentele vernieuwingen die de markt waarop ze concurreren verstóren, dat hij erin slaagde een (welverdiend) aanzienlijk deel van de resulterende beloningen en erkenning te veroveren. Maar Apple is ook een ‘collectieve’ organisatie, en het bedrijf is voor zijn succes afhankelijk van de volledige inzet van zijn getalenteerde medewerkers. Het negeren van de mate waarin deze innovaties afhankelijk waren van radicale componenten die door de staat gefinancierd waren, en het onthouden aan de staat van de beloning daarvoor (via belastingen en, zoals in hoofdstuk 9 zal worden betoogd, ook op meer directe manieren) is niet bevorderlijk voor het opkomen van toekomstige veelbelovende bedrijven.


      De paradox van de wonderen van de digitale economie: waarom leidt succes van bedrijven tot regionale economische narigheid?


      De recessie van 2008 bracht de forse afkalving van het Amerikaanse concurrentievermogen aan het licht, die tot aan de financiële crisis om uiteenlopende redenen weinig aandacht had gekregen. De hoge schuldenlast van de staat Californië is maar een symptoom van een bredere epidemie die de VS bedreigt. Nog voordat de crisis echt toesloeg had een groep Amerikaanse Congresleden van beide partijen de National Academy of Sciences (NAS) gevraagd een team van experts samen te stellen om de oorzaken van Amerika’s afnemende concurrentievermogen te onderzoeken. Deze commissie moest beleidsaanbevelingen doen om te zorgen dat de VS weer wereldleider zou worden op het gebied van wetenschap en technologie. In 2005 kwam de NAS-commissie met zijn aanbevelingen, in een rapport van 500 pagina’s met als titel ‘Rising above the Gathering Storm’, waarin werd geconstateerd dat staatsinterventies noodzakelijk en cruciaal waren om het land weer een leidende positie te bezorgen op het gebied van innovatievermogen. In 2010 werden de aanbevelingen van de NAS opnieuw bezien en concludeerde een vervolgrapport dat onmiddellijke actie noodzakelijk was om de huidige trends te keren en de gevolgen van de voortdurende afkalving van de Amerikaanse concurrentiekracht te minimaliseren.


      Het citaat van Augustine waarmee dit hoofdstuk opent vestigt de aandacht op het ongelooflijk innovatieve klimaat dat in Californië bestond – een klimaat waar bedrijven als Apple door de jaren heel veel profijt van hebben gehad. De innovatie en creativiteit waar dit klimaat uit voortkwam waren in hoge mate te danken aan de directe investeringen en aanbestedingen van de Amerikaanse overheid en vooral het militaire apparaat op het gebied van communicatie en informatica. Het uiteindelijke doel van de inzet van belastingdollars voor de ontwikkeling van nieuwe technologieën is de risico’s te dragen die normaliter gemoeid zijn met het zoeken naar innovatieve, complexe producten en systemen die nodig zijn om collectieve doeleinden te bereiken. Juist deze enorme risico’s weerhouden het bedrijfsleven er doorgaans van om voor eigen rekening te investeren. In theorie moeten de effecten van succesvolle innovatie, die tot betere uitkomsten leidt, worden gezien en ervaren in de context van de bredere economie. Wanneer die betere uitkomsten tot nieuwe producten en/of diensten leiden die op hun beurt de kwaliteit van leven verhogen, nieuwe werkgelegenheid scheppen voor een bekwame beroepsbevolking, de concurrentiekracht en de export van het land doen toenemen en vervolgens tot een significante verhoging van de belastingopbrengsten leiden, zullen, naar vaak wordt aangenomen, de investeringen in innovatie op den duur leiden tot nieuwe investeringen in de materiële en immateriële activa van het land.


      Via deze opwaartse spiraal van een multiplier van staatsinvesteringen in de wetenschappelijke en technologische basis zou de nationale economie de weg vinden naar toekomstige, duurzame welvaart. De ironie van deze successen is echter dat terwijl bedrijven als Apple, Google, GE, Cisco, enzovoort grote financiële bloei doormaken, de nationale economie moet vechten om te ontkomen aan verlammende economische problemen als een groeiend handelstekort, vooral ten opzichte van Aziatische economieën, afkalvende industrie, stijgende werkloosheid, groeiende overheidstekorten, toenemende ongelijkheid, afbrokkelende infrastructuur, enzovoort. De huidige economische beroering kan niet alleen worden toegeschreven aan de bankencrisis, de kredietschaarste of het instorten van de hypotheekmarkt. De problemen waar Amerika nu mee kampt zijn structureel complex en gaan veel dieper. Het is van belang om een goed beeld te krijgen van de effecten van innovatie, of die geresulteerd heeft in groei van het aantal banen die een menswaardig of beter loon opleveren, een toename van de belastingopbrengsten en/of een hogere export van hoogwaardige goederen en diensten. Dankzij decennialange overheidsinvesteringen in de wetenschappelijke en technologische basis is de VS een succesvolle innovator geworden, maar paradoxaal genoeg heeft dit niet geleid tot het waarborgen van een hoog werkgelegenheidsniveau, het genereren van hogere belastinginkomsten en het bevorderen van de export van goederen en diensten. Apple is het beste voorbeeld van hoe en waarom de nationale economie met die paradox geconfronteerd wordt.


      De toename van belangstelling voor en onderzoek naar Apple en de innovatieve producten en successen van andere technologiebedrijven roept interessante beleidsvragen op. Zoals Lazonick (2009) betoogt, was het Old Economy Business Model de sleutel tot het ontstaan van de gouden eeuw van de technologische revolutie van de massaproductie respectievelijk het fordisme, waarbij kapitaal, arbeid en de staat alle deelden in het potentieel en de baten ervan. Het was een tijd waarin baanzekerheid en reële inkomensgroei belangrijker werden geacht dan onzekerheid en startende ondernemers die miljonair werden. Het is van belang te onthouden dat terwijl innovatie de voornaamste bron van langetermijngroei is, het bevorderen van innovatie niet hetzelfde is als het bevorderen van ‘billijke’ groei. Billijke groei is veel meer het resultaat van goede arbeidsvoorwaarden en goede beloningen binnen bedrijven.


      De grote vraag die ons allen raakt is: zal het New Economy Business Model zichzelf op zodanige wijze transformeren dat het de baten van de ICT-revolutie eerlijk verdeelt? Met alle succes dat de nieuwe technologieën Apple hebben gebracht, wat gaat Apple doen om de binnen het bedrijf gecreëerde welvaart te verdelen? Zal het bedrijf veiliger banen bieden met adequate training, behoorlijke lonen, kans op opwaartse mobiliteit en arbeidsvoorwaarden die een goede balans tussen werk en privéleven mogelijk maken? Of zal het bedrijf misschien zijn record-kasvoorraad gebruiken om een geprivilegieerde minderheid van topmanagers, aandeelhouders en beleggers te belonen? De beslissingen van het bedrijf hebben niet alleen een reële impact op hoe de economie het doet, maar ook op de kwaliteit van leven die het zijn duizenden werknemers biedt.


      Waar zijn de Bell Labs van nu?


      Het innovatie-ecosysteem dat als resultaat van decennia van steun en bemoeienis van de Amerikaanse overheid tot ontwikkeling is gekomen, heeft de bedrijven van de nieuwe economie grote rijkdom gebracht. In veel opzichten was het een paradijs voor ondernemende firma’s als Apple. En hoewel de literatuur over het beleid per definitie de rol van de staat erkent, heeft deze verzuimd de directe link te leggen tussen de activiteiten van de staat en uitkomsten met betrekking tot de opkomst van bedrijven, strategische beslissingen en innovatie. Zelfs de voorstanders van staatsbemoeienis beschrijven het beleid als faciliterend en niet als een dynamische drijvende kracht. Het gevolg is dat Amerikaanse concerns vaak het zicht verloren hebben op wat hun huidige succes mogelijk heeft gemaakt.


      In een recent multidisciplinair onderzoek van het MIT6 is gekeken naar de sterke en zwakke punten van het Amerikaanse innovatiesysteem en de oorzaken van de relatieve achteruitgang van de industrie in de VS. Gepoogd wordt te verklaren waarom de ontwikkeling van veelbelovende innovaties stagneert of domweg naar het buitenland verdwijnt voordat er van commerciële toepassingen sprake is. Een van de oorzaken die het onderzoek aanwijst is het feit dat belangrijke R&D-centra van grote ondernemingen – zoals Bell Labs, Xerox PARC en Alcoa Research Lab – tot het verleden zijn gaan behoren; ze zijn goeddeels verdwenen. Fundamenteel en toegepast onderzoek op de lange termijn maakt geen deel meer uit van de strategie van grote concerns, daar bedrijfs-R&D zich nu op behoeften op de korte termijn richt. De onderzoekers stellen dat er ‘grote gaten in het [Amerikaanse] industriële ecosysteem gevallen’ zijn:

      



      In de jaren dertig investeerde een concern als DuPont niet alleen een decennium lang in het fundamentele onderzoek waaruit nylon voortkwam, maar wanneer het lab eenmaal een veelbelovend product had, beschikte DuPont over het kapitaal en de fabrieken om het in productie te nemen. Waar moeten tegenwoordig, nu innovatie eerder ontstaat in kleine afsplitsingen van bedrijven of in universiteits- of overheidslaboratoria, de middelen voor opschaling vandaan komen? Hoe beschikbaar is de financiering die nodig is voor elk van de cruciale stappen van opschaling: prototypes bouwen, proefproductie, demonstraties en testen, opzetten van fabricage, volledige commercialisering? Wanneer de opschaling vooral gefinancierd wordt door fusies en overnames van de jonge startende bedrijven en het overnemende bedrijf buitenlands is, hoe profiteert dan de Amerikaanse economie? (PIE Commission 2013, 26)


      Het rapport betoogt dat grote concerns terughoudend zijn in het leveren van de publieke baten die uit deze laboratoria resulteerden, omdat ze dan niet het volledige rendement van hun R&D kunnen incasseren. Maar zoals in hoofdstuk 3 is besproken, is dat de gebruikelijke verklaring waarom de overheid zaken als fundamenteel onderzoek, dat moeilijk te gelde te maken is, zou moeten financieren. Wat echter niet duidelijk is, is waarom en hoe dit in de loop van de tijd is veranderd. De wig tussen privaat en maatschappelijk rendement (die het gevolg is van de spillover-effecten van R&D) bestond net zo goed in de tijd van Bell Labs als nu. En wat nu vooral ontbreekt is de private component van R&D die in een echt partnerschap samenwerkt met de publieke component, waardoor ontstaan is wat ik later een minder symbiotisch ecosysteem noem. Het is dus niet zozeer zaak om over partnerschappen en ecosystemen te spreken als wel over welk soort ecosysteem we het willen hebben, symbiotisch of parasitair, en wat voor soort beleid ertoe kan leiden dat de private sector de handen uit de mouwen steekt, in plaats van zich alleen te concentreren op gebieden die snelle winsten genereren en van de overheid te verwachten dat deze de meest riskante investeringen pleegt. Is het te rechtvaardigen dat in een tijd dat het NIH-budget voor de R van R&D elk jaar toeneemt, en in 2012 30,9 miljard dollar bedroeg, grote farmaceutische ondernemingen hun R&D-afdelingen sluiten uit naam van ‘open innovatie’? Zal die reactie tot een beter innovatie-ecosysteem leiden?


      De toekomstige concurrentiekracht – en daarmee de sociaal-economische welvaart – van landen en regio’s is in hoge mate afhankelijk van de mate waarin ze in staat zijn hun meest waardevolle goed in stand te houden: het innovatie-ecosysteem waar ze deel van uitmaken. Maar aangezien er in het innovatiespel ook vals gespeeld kan worden, is het onontbeerlijk om niet alleen goed te begrijpen hoe een effectief innovatie-ecosysteem kan worden opgezet, maar ook en misschien vooral hoe dat ecosysteem zo kan worden getransformeerd dat het symbiotisch is in plaats van parasitair, zodat publiek-private partnerschappen tot hogere doelstellingen, inzet en rendementen leiden ten bate van alle spelers van het innovatiespel.
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      SOCIALISATIE VAN HET RISICO EN PRIVATISERING VAN DE BELONING: KAN DE ONDERNEMENDE STAAT ZELF OOK DE VRUCHTEN PLUKKEN?


      Een nieuw medicijn dat op de markt is gebracht door Genzyme genereert een omzet van meer dan 1 miljard dollar per jaar. Het is een medicijn voor een zeldzame ziekte dat oorspronkelijk werd ontwikkeld door wetenschappers van de National Institutes of Health. Het bedrijf stelde de prijs voor de jaarlijkse dosis vast op 350.000 dollar. Terwijl de wet de overheid het recht geeft om dergelijke door de overheid ontwikkelde medicijnen tegen een ‘redelijke’ prijs te verkopen, hebben beleidsmakers hier geen gebruik van gemaakt. Het resultaat is een extreem voorbeeld waarbij de kosten van de ontwikkeling van het medicijn werden gesocialiseerd terwijl de winsten werden geprivatiseerd. Het is zelfs zo dat sommigen van de belastingbetalers die de ontwikkeling van het medicijn financierden het niet voor hun gezinsleden kunnen krijgen omdat ze het niet kunnen betalen.


      Vallas, Kleinman en Biscotti (2009, 24)


      De scheve realiteit van risico en beloning


      In de financiële wereld is het een algemeen aanvaard beginsel dat er een relatie bestaat tussen risico en rendement. Na de financiële crisis hebben velen terecht opgemerkt dat de financiële wereld de beloning voor hun activiteiten steeds meer heeft geprivatiseerd terwijl het risico werd gesocialiseerd (Alessandri en Haldane 2009). Deze disfunctionele dynamiek is ook te zien op het gebied van innovatie. Het nemen van risico is steeds meer een collectieve aangelegenheid geworden – met de staat als hoofdrolspeler in het ‘open innovatiesysteem’ – terwijl de baten veel minder collectief verdeeld zijn.


      Velen hebben terecht gewezen op de financiële crisis en de daaropvolgende reddingsoperaties als bewijs dat we in een economie leven die risico’s socialiseert en beloningen privatiseert, met als resultaat dat elites zich verrijken ten koste van alle anderen. De reddingsoperaties maakten zichtbaar dat de financiële sector een potentieel parasitaire last is voor de economie, die we gedwongen zijn te accepteren. Banken hebben risico’s net zo lang opgesplitst, verhandeld en te gelde gemaakt tot hun aandeel in de winsten dat van de ‘reële economie’ verre overtreft. Financiële bedrijven hebben zulke onbevattelijke afmetingen aangenomen en hebben zichzelf zo diep in de wereldeconomie verankerd dat ze beschreven konden worden als ‘te groot om ten onder te gaan’; velen vrezen dat hoe roekeloos ze ook zijn, de noodzaak van hun overleving ervoor zal zorgen dat ze bij de volgende piek in hun hoogmoed opnieuw door de staat zullen worden gered (waarbij de staat zelf bankroet zal gaan). Of het nu eerlijk is of niet, ze kunnen alleen maar winnen, in goede en in slechte tijden. De kwalificatie van rente in het bbp als ‘dienstverlening’ omdat de sector als tussenpersoon fungeert in de verdeling van risico’s, is hard aan herziening toe nu we weten wie echt voor de risico’s opdraait. In die zin is rente pure woeker.


      Wat we in dit boek hebben gezien is dat er in de wereld van de industrie van een soortgelijke disfunctionaliteit sprake is – zelfs in de beste takken van industrie. Dus als de financiële crisis er terecht toe geleid heeft dat veel beleidsmakers industriepolitiek willen voeren om de reële economie te ondersteunen, moeten ze uitkijken dat ze geen olie op het vuur gooien. In plaats van geld te gooien naar life sciences of IT moeten we de disfunctionele aspecten van deze sectoren corrigeren. Voor de farmaceutische sector geldt dat terwijl de staat het meest riskante onderzoek doet, Big Pharma de grootste beloningen incasseert. Terwijl schone technologieën als wind- en zonne-energie moeten knokken om een plaats te veroveren in de mondiale energiesystemen, zijn bestuurders en aandeelhouders – zelfs van de verliezende bedrijven! – in staat miljoenenwinsten te maken die deels door de staat zeker zijn gesteld (Hopkins en Lazonick 2012). En in sectoren van de ‘nieuwe economie’ plukken bedrijven als Apple de vruchten van door de staat gefinancierde technologieën en door de staat beschikbaar gesteld risicokapitaal, waarna ze vervolgens nauwelijks belasting betalen waarmee toekomstige ‘slimme’ technologieën kunnen worden bekostigd. Waar blijft de toekomst in zo’n systeem van gesocialiseerde risico’s en geprivatiseerde beloningen?


      De discussie die gevoerd moet worden om de economie weer in evenwicht te brengen gaat dus niet alleen over de omvang en de evenwichtigheid van activiteiten in de financiële sector. Het is niet genoeg als landen innovatie stimuleren en voor een revival van de industrie pleiten. Wat nodig is, is een functionele dynamiek van risico en beloning ter vervanging van de disfunctionele dynamiek van gesocialiseerd risico en geprivatiseerde beloning die kenmerkend is voor de huidige financiële crisis en in de moderne industrie evenzeer zichtbaar is als in de financiële wereld. De juiste balans tussen risico en beloning kan toekomstige innovatie bevorderen in plaats van ondermijnen en het collectieve karakter ervan weerspiegelen door een bredere spreiding van de baten.


      Zoals in eerdere hoofdstukken is betoogd, is er in werkelijkheid onvoldoende aandacht voor de vraag wie echt de risico’s neemt binnen het innovatieproces. De ‘hobbelige’, ongelijke risicoverdeling die in hoofdstuk 1 is besproken, heeft sommige spelers (zoals durfkapitalisten) in het innovatie-ecosysteem de gelegenheid geboden zich te profileren als de belangrijkste risiconemers, en in het verlengde daarvan te lobbyen voor een groot aandeel in de beloning (Lazonick en Mazzucato 2013). Terwijl sommige welbekende durfkapitalisten interessant genoeg de leidende rol van de staat erkennen (Janeway 2012), zijn ze minder genegen een deel van de rendementen die ze door de investeringen hebben kunnen realiseren, op te geven, en nog minder om de staat toe te staan de belastingen op vermogenswinst en bedrijfswinst te verhogen. In feite was de durfkapitaalsector een van de voornaamste lobbyisten voor verlaging daarvan (Lazonick 2009, 73). Durfkapitalisten hebben beleidsmakers (en een groot deel van de populaire media) ervan weten te overtuigen dat zij de grootste ‘ondernemende’ kracht zijn in de kenniseconomie; ze genieten aanzienlijke belastingvoordelen en lagere tarieven voor vermogenswinst (die het grootste deel van hun economische rendement uitmaakt).


      Het idee van de ondernemende staat vestigt er de aandacht op dat als we groei niet alleen ‘slim’ maar ook ‘inclusief’ willen maken, er meer duidelijkheid en begrip moet ontstaan omtrent de partijen die bijdragen aan het nemen van risico dat noodzakelijk is om die groei mogelijk te maken. Kritiek op bankbonussen bijvoorbeeld moet logischerwijze niet gebaseerd zijn op argumenten tegen hebzucht en de ongelijkheid die ze teweegbrengen (hoewel die krachtige emoties oproepen), maar op argumenten tegen de onderliggende redenering, namelijk dat dergelijke compensatie een weerspiegeling is van de risico’s die worden genomen in het proces van economische ontwikkeling.


      De gangbare opvatting luidt dat bankiers zeer grote risico’s nemen, en als die risico’s hoge rendementen opleveren, zij daarvoor beloond moeten worden: ‘Ze verdienen het.’ Dezelfde logica wordt aangevoerd om de exorbitant hoge rendementen te rechtvaardigen die grote aandeelhouders in de afgelopen decennia hebben verdiend, wat ook een belangrijke bron is van toenemende ongelijkheid. De logica hierachter is dat aandeelhouders de grootste risico’s dragen omdat ze slechts de rendementen incasseren die overblijven nadat alle andere economische actoren zijn betaald (het ‘residu’, als het er al is, nadat de salarissen van werknemers en managers zijn uitgekeerd, leningen en andere uitgaven zijn betaald, enzovoort). Dus als er een fors residu is, hebben de aandeelhouders daar recht op – ze zouden ook niets hebben kunnen krijgen, aangezien er geen garantie is dat er een residu is (Jensen 1986; voor een kritiek zie Lazonick 2012). Dat is de theorie.


      De ideologie van aandeelhouderswaarde is gebaseerd op deze notie van aandeelhouders als de rechthebbenden op het residu en dus de voornaamste risiconemers zonder garantie van rendement (Jensen 1986). Dit argument moet de hoge rendementen op aandelen rechtvaardigen (Lazonick 2007; Lazonick en Mazzucato 2013). Maar dit denkmodel gaat ervan uit dat andere actoren in het systeem (belastingbetalers, werknemers) wél een gegarandeerd rendement verdienen, waarbij onder meer voorbijgegaan wordt aan het feit dat sommige van de meest riskante investeringen van de overheid helemaal geen rendement opleveren: voor elke succesvolle investering die tot een nieuwe technologie leidt, zoals het internet, zijn er ettelijke mislukte investeringen, juist omdat innovatie zo onzeker is. Maar als het vermogen van de staat om belastingen te innen of een redelijk aandeel in de opbrengsten te verwerven, afneemt, neemt de toekomstige mogelijkheid om dergelijke risico’s te nemen af – een kwestie waar ik in de volgende paragraaf op terugkom.


      Belangrijker nog is dat het niet mogelijk is vast te stellen wie het risico draagt als domweg wordt aangenomen dat aandeelhouders de enigen zijn die riscio’s nemen maar geen gegarandeerd rendement verdienen – een centrale maar misleidende aanname van de financiële economie (gebaseerd op de ‘agency’-theorie). Voor zover aandeelhouders gewoon aandelen kopen en verkopen omdat het zo makkelijk is om deze beleggingen weer van de hand te doen, dragen ze weinig tot niets bij aan het innovatieproces en dragen ze weinig risico in verband met het succes of falen van bedrijven. Overheden daarentegen investeren kapitaal en werknemers investeren hun arbeid (tijd en moeite) in het innovatieproces zonder enige garantie van een rendement dat in overeenstemming is met hun inzet – en zonder garantie dat zij, als het bedrijf faalt, zullen worden gered (of niet ontslagen). Omwille van de innovatie hebben we sociale arrangementen nodig die deze risicodragers in staat stellen de vruchten van het innovatieproces te plukken, indien en wanneer dit succesvol blijkt.


      Een beter begrip van risico houdt rekening met de bijdrage van de publieke sector aan innovatieve activiteiten. Dat maakt onmiddellijk duidelijk dat er een meer collectieve verdeling van de baten nodig is, aangezien innovatie plaatsvindt als resultaat van een langdurig, cumulatief, collectief en onzeker proces (en niet van goed-getimede speculatieve financiering). Voor dit betere begrip is een beter inzicht nodig in hoe de deling van ‘innovatieve arbeid’ zich verhoudt tot de verdeling van de beloningen. De literatuur over innovatie biedt talrijke belangwekkende inzichten in de eerstgenoemde, bijvoorbeeld in de veranderende dynamiek tussen grote bedrijven, kleine bedrijven, overheidsonderzoek en individuen in het innovatieproces. Maar er is weinig inzicht in hoe de beloningen zijn verdeeld. En zoals gezegd, overheden en werknemers investeren ook in het innovatieproces (soms zelfs veel meer) zonder gegarandeerd rendement – het geval-Apple is in dit verband duidelijk.


      Het cruciale punt is de relatie tussen degenen die risico’s dragen door hun arbeid en kapitaal bij te dragen aan het innovatieproces en degenen die zich de beloningen van het innovatieproces toe-eigenen. Als algemene stelling ten aanzien van risico en beloning geldt dat wanneer de beloning groter is dan in verhouding staat tot het genomen risico, het resultaat onrechtvaardig is; als de mate van onrechtvaardigheid investeringen in het innovatieproces in de weg staat, is het gevolg instabiliteit; en als de mate van instabiliteit de onzekerheid rond het innovatieproces vergroot, is het resultaat een lagere of zelfs negatieve economische groei. De grote uitdaging is instituties in het leven te roepen die de verhouding tussen risico en beloning zodanig reguleren dat die billijke en stabiele economische groei ondersteunt.


      Om dit te realiseren moet innovatie worden begrepen als een collectief proces, dat een verregaande arbeidsdeling noodzakelijk maakt en veel verschillende stakeholders kan omvatten. Als fundament van het innovatieproces doet de staat doorgaans investeringen in fysieke en menselijke infrastructuur die individuele werknemers en ondernemingen niet op eigen kracht zouden kunnen financieren, zowel vanwege de hoge vaste kosten die gemaakt moeten worden voor investeringen in innovatie als vanwege de hoge mate van onzekerheid die dergelijke investeringen met zich meebrengen. Ook subsidieert de staat de investeringen die individuele werknemers en ondernemingen in staat stellen aan het innovatieproces deel te nemen. Onderzoekers uit de wetenschap werken vaak samen met deskundigen uit het bedrijfsleven om kennis te genereren. Binnen het bedrijfsleven bestaan onderzoeksconsortia waar bedrijven kunnen samenwerken die verder elkaars concurrenten zijn. Ook is er interactie tussen producenten en gebruikers bij productontwikkeling binnen de waardeketen. Bij de hiërarchische en functionele arbeidsdeling binnen het bedrijf is er sprake van integratie van de geleerde lessen in de procesroutines die een meerwaarde geven aan de gezamenlijke kennis en inspanningen van grote aantallen mensen.


      Een nieuw kader


      Wat zijn de mechanismen die ervoor kunnen zorgen dat groei niet alleen ‘slim’ is maar ook ‘inclusief’ (een van de doelen van de EC 2020-strategie )? Wat verklaart waarom innovatie en ongelijkheid hand in hand zijn gegaan? Terwijl klassieke economen (zoals David Ricardo en Karl Marx) tegelijk naar innovatie en verdeling keken, bijvoorbeeld door het analyseren van het effect van mechanisering op de verhouding tussen lonen en winsten, is het onderzoek naar innovatie en dat naar verdeling als sinds jaar en dag gescheiden. Tegenwoordig komen ze weer samen, vooral door het perspectief van verlies aan vaardigheden en het besef dat innovatie de neiging heeft ten gunste van hooggekwalificeerden te werken terwijl de laaggekwalificeerden achterblijven (Acemoglu 2002). Maar in dit perspectief blijven vaardigheden en technologie exogene variabelen, hun bestaan wordt als gegeven beschouwd. Evenmin kan dit kader verklaren waar innovatie en hogere kwalificaties vandaan komen. In dit verband is het moeilijk te accepteren dat de voornaamste oorzaak van de ongelijkheid – tussen de bovenste 1 procent van de inkomens en de overige 99 procent – ligt in de buitengewoon hoge kwalificaties van die 1 procent ten opzichte van alle anderen (Atkinson et al. 2011). Om zo’n enorme beloningskloof te verklaren is een nieuw kader nodig.


      In Lazonick en Mazzucato (2013) presenteren we een kader van de relatie tussen risico en beloning om het verband tussen innovatie en ongelijkheid te bestuderen – dat vervolgens wordt ingebed in een innovatietheorie. We vragen: Welke soorten economische actoren (werknemers, belastingbetalers, aandeelhouders) dragen inspanning en geld bij aan het innovatieproces omwille van toekomstige, inherent onzekere opbrengsten? Zijn dit dezelfde typen economische actoren die in staat zijn zich de opbrengsten van het innovatieproces toe te eigenen indien en wanneer deze zich voordoen? Anders gezegd, wie nemen de risico’s en wie worden beloond? We betogen dat het collectieve, cumulatieve en onzekere karakter van het innovatieproces deze ontkoppeling van risico’s en beloningen mogelijk maakt.


      We stellen dat wanneer onder deze verschillende soorten collectieve actoren (in het ‘ecosysteem’) de verdeling van financiële beloningen voor het innovatieproces een afspiegeling is van de verdeling van de bijdragen aan dat proces, innovatie de neiging heeft de ongelijkheid te verminderen. Maar wanneer sommige actoren in staat zijn zich een deel van die financiële beloningen toe te eigenen dat in geen verhouding staat tot hun bijdrage aan het proces, innovatie tot grotere ongelijkheid leidt. Die laatste uitkomst doet zich voor wanneer zekere actoren zich op het punt – langs de curve van cumulatieve innovatie – kunnen positioneren waar het innovatieve project financiële rendementen gaat opleveren; dat wil zeggen dicht bij de markt voor het eindproduct of soms dicht bij een financiële markt zoals de effectenbeurs. Deze bevoordeelde actoren poneren vervolgens ideologische argumenten, doorgaans met intellectuele wortels in de hypothese van de efficiënte markten van de neoklassieke economie (en de daaraan verwante theorie van ‘aandeelhouderswaarde’), die het onevenredige aandeel in de baten van innovatie dat zij zich hebben kunnen toe-eigenen, rechtvaardigen. Deze ideologische argumenten werken onveranderlijk in het voordeel van financiële bijdragen aan het innovatieproces, boven die van werknemers en belastingbetalers. Juist omdat innovatie een collectief en cumulatief proces is, zal die onevenwichtigheid in het verband tussen risico en beloning niet alleen tot groeiende ongelijkheid leiden, maar uiteindelijk ook het innovatieproces zelf ondermijnen.


      Het is daarom van cruciaal belang een manier te vinden om de beloningen weer in lijn te brengen met het nemen van risico’s, niet alleen om de ongelijkheid te verminderen maar ook om innovatie te bevorderen.


      Directe of indirecte rendementen


      Gezien de in de theorie van de financiering algemeen geaccepteerde relatie tussen risico en rendement kan worden gesteld dat als de staat zo’n belangrijke rol speelt bij de financiering van zeer riskante investeringen in innovatie, de staat een direct rendement op die investeringen zou moeten verdienen. Dat rendement kan worden gebruikt om de volgende ronde van innovaties te financieren, maar ook bijdragen aan het dekken van de verliezen die zich onvermijdelijk voordoen bij investeringen op riskante gebieden. Dus in plaats van ons te veel zorgen te maken over het vermogen of onvermogen om ‘winnaars aan te wijzen’ zouden we erover moeten nadenken hoe de successen die worden geboekt, beloond kunnen worden zodat de opbrengst de verliezen van de onvermijdelijk mislukkingen kan dekken, en nieuwe toekomstige successen financieren. Om het scherp te stellen: als de staat maar 1 procent had terugverdiend van de investeringen die hij in het internet heeft gepleegd, zou er nu veel meer beschikbaar zijn om in groene technologie te investeren.


      Vaak wordt gesteld dat direct rendement voor de staat niet aan de orde is omdat de staat índirect aan zijn investeringen verdient, via belastingheffing. Maar dit argument stoelt op de gedachte dat het belastingstelsel op eerlijke en heldere wijze inkomen aan verschillende bronnen ontleent en in het verlengde daarvan, dat fiscale tegemoetkomingen de beste manier zijn om economische groei te ondersteunen. De werkelijkheid is echter dat het belastingstelsel niet ontworpen is om innovatiesystemen te ondersteunen, die in onevenredige mate afhankelijk zijn van spelers die bereid zijn decennialang te investeren voordat er sprake is van enig rendement. Daar komt bij dat het argument voorbijgaat aan het feit dat belastingontduiking en belastingontwijking aan de orde van de dag zijn en niet zullen verdwijnen (recent onderzoek suggereert dat in het VK de totale ‘belastingkloof’, dat wil zeggen het bedrag aan niet-geïnde belastingen als gevolg van belastingontduiking, belastingontwijking en te late betaling, 120 miljard pond bedraagt, ongeveer hetzelfde bedrag als het financieringstekort van 126 miljard pond).1


      Aangezien moderne ondernemingen veelal mondiale organisaties zijn die zaken doen in meerdere landen, met overheden die inspelen op de behoeften van hun ‘ontwikkelingsstaat’, is het vrijwel onmogelijk te beoordelen of de steun van de staat voor innovatie in een regio afdoende wordt gecompenseerd door de aldaar actieve bedrijven. De mobiliteit van kapitaal betekent dat de specifieke regio die het meeste doet om innovatie te financieren mogelijk níét in de positie is de latere economische vruchten te plukken, in termen van bijvoorbeeld extra banen en belastingen. De aanname dat het belastingstelsel nauwkeurig het correcte deel van de inkomsten uit staatsinvesteringen incasseert, is zowel problematisch als naïef.


      Apple is hiervan een typisch voorbeeld. Zoals we in hoofdstuk 5 zagen, ontving Apple startersfinanciering uit het SBIR-programma van de Amerikaanse overheid en zijn ook alle technologieën die de iPhone ‘slim’ maken door de staat gefinancierd (gerelateerd aan Amerikaanse programma’s): het internet, draadloze netwerken, gps, micro-elektronica, touchscreens en de spraakherkenningstechnologie van SIRI. Maar zoals in hoofdstuk 8 bleek, heeft Apple routinematig gebruikgemaakt van praktijken die resulteerden in een veel lagere belastingheffing door de Amerikaanse overheid. Ook koos het ervoor de eigen R&D- en productieactiviteiten over de hele wereld te verspreiden, waardoor er in de VS weinig anders overbleef dan laagbetaalde baantjes in het netwerk van detailhandelsvestigingen. Gezien het mondiale karakter van het bedrijf is het Amerikaanse belastingstelsel niet in een positie om de staatsinvesteringen in riskante innovaties die ‘winnaars’ als Apple op de been hielpen, op betrouwbare en accurate wijze terug te verdienen.


      Het probleem is zelfs nog evidenter in de farmaceutische industrie. Zoals eerder gemeld, is driekwart van de nieuwe biofarmaceutische stoffen te danken aan publiek gefinancierde laboratoria. Maar in de afgelopen tien jaar hebben de tien grootste farmaceutische bedrijven meer winst gemaakt dan de rest van de ondernemingen in de Fortune 500 tezamen. Ook geniet de industrie aanzienlijke belastingvoordelen: er geldt een belastingkorting voor de kosten van R&D, evenals voor veel van de enorme uitgaven aan marketing, waarvan een deel als R&D wordt behandeld (Angell 2004). Na aldus een groot deel van de R&D-uitgaven te hebben betaald, geeft de staat het resultaat daarvan doorgaans voor een bodemprijs weg. Zo wordt Taxol, een kankermedicijn ontdekt door de National Institutes of Health, door Bristol-Myers Squibb verkocht voor 20.000 dollar per jaarlijkse dosis, twintigmaal de productiekosten. Het bedrijf betaalt de NIH echter slechts 0,5 procent in royalty’s voor het medicijn. In de meeste andere gevallen worden er helemaal geen royalty’s betaald. Er wordt domweg aangenomen dat de publieke investeringen ten doel hebben winsten te genereren voor de bedrijven in kwestie, zonder veel aandacht voor de evidente verstoring van het verband tussen risico en beloning.


      Wat moet er gebeuren? Hieronder doe ik enkele concrete suggesties.


      Staatsaandeel in intellectuele eigendom en een nationaal innovatiefonds


      Wanneer een doorbraak in toegepaste technologie direct gefinancierd is door de overheid, zou de overheid als tegenprestatie een royalty moeten kunnen ontvangen voor het gebruik ervan. De opbrengsten van de royalty’s van verschillende sectoren en voor verschillende technologieën zouden in een nationaal innovatiefonds moeten worden gestort, dat de overheid kan gebruiken om toekomstige innovaties te financieren. Het toekennen van een rendement aan de overheid zal de verspreiding van nieuwe technologie over de economie niet in de weg staan, of een zodanige negatieve prikkel geven aan innovators dat ze niet meer bereid zijn een deel van het risico te dragen. Integendeel, het maakt het beleid van belastinggeld uitgeven om radicale innovaties mogelijk te maken juist beter vol te houden, doordat een deel van de opbrengst daarvan op den duur direct terugkomt bij het programma. Een eerste stap in de richting van deze aanpak is vergroting van de transparantie van overheidsinvesteringen – door het makkelijker te maken overheidsuitgaven ten behoeve van het bedrijfsleven te volgen en door bedrijven te laten rapporteren over de inhoud en de waarde van hun publiek-private projecten, op zodanige wijze dat gevoelige bedrijfsinformatie geen gevaar loopt. Hoe beter de informatie die we boven tafel kunnen krijgen over het innovatieproces, hoe effectiever de beleidskeuzes kunnen worden.


      Burlamaqui (2012) stelt dat dit probleem niet kan worden opgelost door het aanpakken van marktfalen, maar in de bredere context moet worden gezien van de vormgeving van markten, volgens het concept van ‘kennisbeheer’. Zoals hij zegt: ‘Vanuit het perspectief van kennisbeheer is de cruciale vraag die in dit verband [van intellectuele eigendom] gesteld moet worden: wanneer houdt langdurige bescherming op met het genereren van schumpeteriaaanse winsten en wordt deze een basis voor rent-seeking, het incasseren van onverdiende winsten?’ (Burlamaqui 2012, 5). Hij stelt dat de overheid als instrument voor het beheer van publiek gefinancierde kennis een participatie (golden share) zou moeten houden in patenten die voortkomen uit publiek gefinancierd onderzoek. Zo kan hij zorgen dat de eigenaar van het patent zich coöperatief opstelt, bijvoorbeeld door het patent na een initiële periode van bescherming breed en eerlijk aan anderen te verlenen. De first mover moet in staat worden gesteld zijn kosten terug te verdienen maar mag anderen niet van toegang tot de innovatie uitsluiten.


      Inkomensafhankelijke leningen en participatie


      Er zijn diverse andere mogelijkheden waardoor de staat een direct rendement kan verdienen op zijn investeringen in innovatie. Een ervan is te zorgen dat aan leningen en garanties die de staat aan bedrijven verstrekt, bepaalde voorwaarden worden verbonden. Ze zouden gerelateerd kunnen worden aan de verdiende inkomens, zoals bij studieleningen soms het geval is. Indien en wanneer een bedrijf, nadat het een lening of toelage van de staat heeft ontvangen, winst maakt boven een bepaalde drempel zou het verplicht moeten worden een deel terug te betalen. Toen Google miljarden winst ging maken, had toen niet een klein deel terug moeten gaan naar de publieke instelling die de gebruikte algoritmen had gefinancierd?


      Naast inkomensafhankelijke leningen is er de mogelijkheid dat de staat een aandeel houdt in de gesteunde ondernemingen. In veel landen gebeurt dit al, bijvoorbeeld in Finland, waar SITRA, een van de instellingen die publieke financiering biedt, een participatie verwierf op basis van zijn vroege investeringen in Nokia. Die investering is van exact hetzelfde type investeringen in de vroege stadia van een onderneming waar durfkapitalisten steeds meer voor zijn teruggeschrokken. Maar in landen als Amerika en Groot-Brittannië (en andere landen die het Angelsaksische model kopiëren) is men bevreesd voor staatsbelangen in private ondernemingen, uit angst dat de volgende stap communisme is... Toch is dit puur en simpel kapitalisme: de meest succesvolle kapitalistische economieën hadden actieve staten die riskante investeringen deden, en we zijn te snel geweest met onze kritiek toen het een keer misging (zoals met de Concorde) en te traag om ze te belonen voor de dingen die goed gaan (bijvoorbeeld het internet).


      Ontwikkelingsbanken


      Er is natuurlijk ook een meer direct instrument, namelijk een staatsinvesteringsbank. Velen hebben gewezen op het belang van staatsinvesteringsbanken in verband met de noodzaak van anticyclische leningen (Skidelsky, Martin en Wigstrom 2012), maar een andere reden waarom ze van belang zijn is nu juist om iets terug te verdienen om toekomstige investeringen te financieren. KfW, de Duitse staatsinvesteringsbank, boekte in 2012 een winst van 3 miljard dollar, terwijl de meeste private banken toen verliezen leden of hun winsten zagen teruglopen. En inderdaad, indien en wanneer zo’n staatsinstelling wordt bestuurd door mensen die niet alleen geloof hebben in de kracht van de staat maar ook over de deskundigheid beschikken om innovatieprocessen te begrijpen, levert dit hoge beloningen op. Een goed voorbeeld is de Braziliaanse ontwikkelingsbank BNDES, die actief heeft geïnvesteerd in innovatie in zowel schone technologie als biotechnologie. In 2010 realiseerde BNDES een rendement op het eigen vermogen van 21 procent. Het ingehouden deel van de winst werd weer geïnvesteerd in belangrijke nieuwe sectoren, waarbij BNDES zich specifiek richtte op het ‘vallei des doods’-stadium van biotechnologie waar privaat durfkapitaal het laat afweten. De rol van de staatsinvesteringsbanken kan echter nog verder gaan; de Chinese Ontwikkelingsbank (CDB) is niet alleen een substituut voor private financiering die te risicomijdend is om in producenten van zonnepanelen te investeren, maar ook een middel om kansen te scheppen voor producenten. Eén zo’n geval was de financiering ter waarde van 3 miljard dollar door de CDB van het grootste windproject in Argentinië, met gebruik van Chinese windturbines. De Argentijnse ontwikkelaars van windenergie kregen zo de financiering die commerciële partijen niet wilden bieden, en China kreeg omzet voor een van zijn turbineproducenten, plus de rente op de lening, die weer kan bijdragen aan toekomstige economische doeleinden (Nielsen 2012).


      Samenvattend: slimme, inclusieve en duurzame groei komt niet vanzelf. Er moeten specifieke instrumenten beschikbaar zijn om die te realiseren. Deze discussie is nog maar een begin.
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      CONCLUSIE


      Om door innovatie geleide groei te bevorderen is een goed begrip van de belangrijke rol die zowel de publieke als de private sector daarbij speelt, van fundamenteel belang. Dit vereist niet alleen begrip van de betekenis van het innovatie-‘ecosysteem’ maar vooral van wat elke speler aan dat systeem bijdraagt. De veronderstelling dat de publieke sector op z’n best de juiste prikkels kan bieden voor innovatie door de private sector (met subsidies, belastingvoordelen, emissieheffingen, technische normen, enzovoort), gaat voorbij aan de vele voorbeelden (onder meer tijdens de recente economische crisis) waarbij het voornaamste ondernemende initiatief van de staat kwam, en niet van de private sector. De ontkenning van die rol heeft grote invloed gehad op het type privaat-publieke partnerschappen dat tot stand kwam – potentieel parasitaire in plaats van symbiotische – en leidde tot verspilling van geld aan ineffectieve prikkels (waaronder allerlei belastingkortingen), geld dat effectiever had kunnen worden ingezet.


      Voor een goed begrip van de fundamentele rol die de staat speelt bij het nemen van de risico’s die het moderne kapitalisme met zich meebrengt, moet allereerst het collectieve karakter van innovatie onderkend worden. Verschillende soorten bedrijven (groot en klein), verschillende financieringsvormen en verschillende soorten overheidsbeleid, -instellingen en -ministeries kunnen elkaar op onvoorspelbare wijze beïnvloeden – maar toch zeker op manieren die wij mede kunnen vormgeven om de gewenste doelen te bereiken. De literatuur over innovatiesystemen waarvan Freeman (1995), Lundvall (1992) en Nelson (1993) de pioniers waren is juist in dit verband relevant. Op weg naar open innovatiesystemen waarbij de grenzen tussen publieke en private samenwerking vervagen, worden we steeds afhankelijker van dergelijke horizontale systemen waarin ideeën zich verspreiden.


      We weten al jarenlang dat innovatie niet puur een kwestie is van geld uitgeven aan R&D, maar samenhangt met de instituties die ervoor zorgen dat nieuwe kennis zich verspreidt over de economie. Dynamische banden tussen wetenschap en bedrijfsleven zijn één manier om innovatie te steunen, maar de voorbeelden in dit boek laten zien dat de verbanden veel dieper gaan, en soms decennia teruggaan. Het wordt een stuk moeilijker de voortgang van het innovatieproces voor te stellen als het resultaat van afzonderlijke en geïsoleerde activiteiten van de staat en van bedrijven.


      Maar belangrijker dan de introductie van modieuze nieuwe termen als ‘ecosystemen’ van innovatie om het proces te beschrijven, is een goed begrip van de deling van innovatieve arbeid tussen de verschillende spelers in het systeem, en in het bijzonder van de rol en inzet van elke speler in de context van het hobbelige risicolandschap waarin ze opereren. Het is noodzakelijk dat de staat risico’s neemt; dat betekent niet dat hij domweg de risico’s van de private sector moet overnemen (of verlichten), maar hij moet het soort risico’s nemen waartoe de private sector niet bereid is, en daar dan ook de vruchten van plukken. Dat laatste is cruciaal, omdat zo de innovatiecyclus in stand kan worden gehouden (doordat de opbrengsten van de huidige ronde de volgende financieren – en de onvermijdelijke verliezen die in het proces geleden worden) en deze minder gevoelig wordt voor politieke en conjuncturele fluctuaties. Het beleid moet zijn toegespitst op de specifieke rol die de publieke sector hierin speelt, binnen en tussen sectoren en instellingen, zodat er dingen kunnen gebeuren die anders niet zouden gebeuren – precies wat Keynes betoogde in The End of Laissez Faire (1926). Het gaat dus niet alleen over de belangrijke anticyclische rol die publieke uitgaven dienen te vervullen (en momenteel helaas niet vervullen als gevolg van de ideologie van de begrotingsdiscipline) maar ook over het soort vragen dat gesteld moet worden bij elk individueel beleidsinstrument. Bijvoorbeeld: leiden belastingkortingen voor R&D ertoe dat er R&D plaatsvindt die anders niet zou hebben plaatsgevonden?


      Juist omdat de overheid van een andere aard is dan het bedrijfsleven kan de staat geen ‘exacte’ en ‘beperkte’ rol spelen ten aanzien van innovatie, als in een soort evenwichtssituatie. Als we dit verschil accepteren, moeten we een manier vinden om zowel de specifieke invloed van de staat op innovatie te begrijpen als de specifieke prestatiecriteria die nodig zijn om de activiteiten van de staat te beoordelen. Bijvoorbeeld, hoewel de financiering van het Europese supersonische passagiersvliegtuig Concorde (het gebruikelijke voorbeeld dat gebruikt wordt voor de beschuldiging dat de overheid ‘winnaars aanwijst’) als een mislukking kan worden gezien, moet voor een goed begrip van wat de staat met deze onderneming heeft bereikt verder worden gekeken dan een simpele kosten-batenanalyse, en moet rekening worden gehouden met alle (materiële en immateriële) spillovers die de investeringen in de Concorde teweegbrachten. Is dit ooit gebeurd? Nee, en toch schijnt iedereen het er volkomen mee eens te zijn dat het project een grote mislukking was.


      Wat de staat onderscheidt is natuurlijk niet alleen zijn missie maar ook de verschillende instrumenten en middelen die hij ter beschikking heeft om die missie uit te voeren. Karl Polanyi betoogde in zijn epische werk The Great Transformation (1944) dat de staat – door te duwen, niet alleen een zetje te geven – de meest ‘kapitalistische’ van alle markten had gecreëerd, namelijk de ‘nationale markt’ (terwijl lokale en internationale markten veel ouder zijn dan het kapitalisme). De kapitalistische economie zal altijd onderworpen zijn aan de staat en aan de veranderlijkheid daarvan. Dus in plaats van af te gaan op de valse droom dat ‘markten’ de wereld voor ons optimaal zullen besturen ‘als we ze maar hun gang laten gaan’, moeten beleidsmakers leren hoe ze de instrumenten en middelen om markten vorm te geven en te creëren, efficiënt kunnen inzetten. Om dingen te laten gebeuren die anders niet zouden gebeuren, en ervoor te zorgen dat het om de dingen gaat die we nodig hebben. Hiervoor is het steeds meer nodig dat groei niet alleen slim is maar ook inclusief en duurzaam.


      Natuurlijk is het van belang om het anders-zijn en de mogelijkheden van de staat niet te romantiseren. De angst voor kernbommen uit de Sovjet-Unie, het onder water lopen van Florida of het opraken van de olie, kan ertoe leiden dat de staat iets doet wat niemand anders kan doen – bijvoorbeeld zijn vermogen gebruiken om geld te scheppen en vervolgens riskeren dat te verspillen aan een nutteloos idee of een zinloze oplossing, zoals oorlog. Aan de andere kant kan de staat dit soort dingen doen door een enorm nationaal sociaal netwerk van kennis en zakelijk vernuft in te zetten, in de wetenschap dat er hoe dan ook belastingdollars zullen binnenkomen, omdat de staat uiteindelijk, onontkoombaar ons leven actief beheerst. Daarbij moeten we er echter voor zorgen dat dit gebeurt onder controle van onze rechtvaardige, gefragmentariseerde regeringsstructuren en verkiezingsprocessen.


      Wie puur en alleen op Keynes afgaat accepteert dat de rol van de staat, als het om evenwichtige groei gaat, wel beperkt kan blijven tot het betalen van een nutteloze zoektocht naar bankbiljetten in een oude kolenmijn. Maar in de geest van het eerder genoemde inzicht van Steve Jobs is het de staat die ‘eigenwijs’ moet blijven in het nastreven van technologische ontwikkeling en de oplossing van maatschappelijke problemen. Of de staat nu investeert in internet of schone technologie in naam van de nationale veiligheid (na een nieuwe ‘dreiging’ te hebben gezien) of omwille van klimaatverandering (of, net zo vaak, energie-afhankelijkheid), hij kan dit doen op een schaal en met instrumenten waar het bedrijfsleven niet over kan beschikken, zoals belastingen en regulering. Als het voor bedrijfsinvesteringen in nieuwe technologie een onoverkomelijk obstakel is dat bedrijven geen investeringen doen die baten opleveren voor het publieke welzijn (omdat het dan niet het grootste deel van de gecreëerde waarde bemachtigt) dan is het essentieel dat de staat het doet – en zich erom bekommert hoe deze investeringen later tot economische groei kunnen leiden. ‘Eigenwijze’ ondernemingen overleven niet, omdat ze altijd gecalculeerde risico’s moeten nemen gerelateerd aan productontwikkeling en toegang tot nieuwe markten. Het succes van Apple kwam niet voort uit zijn vermogen nieuwe technologieën te creëren, maar uit zijn organisatorische vaardigheden om de beschikbare technologieën te integreren, er producten voor de markt van te maken en die te verkopen. Dat is iets heel anders dan de flexibiliteit die uniek is voor de staat, die op gerichte en doelbewuste wijze ‘eigenwijze’ investeringen in technologie kan plegen. Wie had kunnen bevroeden dat technologie die werd gecreëerd om communicatie tijdens een kernoorlog mogelijk te maken ’swerelds meest gewilde platform voor kennis, communicatie en handel zou worden? Hoevelen dachten indertijd niet dat het zot was om miljoenen aan belastinggeld in het internet te investeren?


      Wat nu nodig is, is een systeemperspectief, maar wel één dat realistischer is ten aanzien van de feitelijke in plaats van de mythologische rol van verbanden tussen individuele spelers, binnen en langs het risicogebied. Dit perspectief moet, zoals gezegd, ook een brug slaan over de bestaande kenniskloof om uit te leggen hoe staatsinvesteringen de groei van commerciële organisaties waar we afhankelijk van zijn kunnen instigeren, beïnvloeden en onderling verbinden, om uiteindelijk op een breed terrein voor nieuwe technologieën te zorgen. Het is bijvoorbeeld onrealistisch om te denken dat de hoogst kapitaalintensieve en riskante aspecten van schone technologie zullen worden aangepakt door durfkapitaal, of door een zetje van kleine, ongestructureerde groene investeringsbanken. In het geval van schone energie gaat het ook niet alleen om de bereidheid van de staat om de leiding te nemen, maar om de bereidheid steun aan nieuwe en overgangstechnologieën vol te houden totdat de bedrijfstak op eigen benen kan staan – totdat de kosten en prestaties gelijkwaardig zijn aan of beter zijn dan die van bestaande technologieën (zoals fossiele brandstoffen). De geschiedenis van nieuwe sectoren leert ons dat private investeerders afwachten tot de vroege, zeer riskante investeringen door de staat gedaan zijn. Vaak was het juist de staat die het grootste deel van de werkelijke risico’s en onzekerheid bij de opkomst van nieuwe sectoren voor zijn rekening nam, en hetzelfde geldt voor specifieke terreinen in oude sectoren (bijvoorbeeld radicale nieuwe medicijnen). Het rendement van deze ‘revolutionaire’ staatsinvesteringen is echter vrijwel geheel geprivatiseerd. Dit is vooral evident in de farmaceutische industrie, waar met geld van belastingbetalers gefinancierde medicijnen vaak te duur zijn voor diezelfde belastingbetaler (Vallas et al. 2011). Het geldt ook voor andere hightechsectoren, waar bedrijven als Apple enorm geprofiteerd hebben van publieke financiering, zowel direct als indirect, maar kans zien te ontkomen aan het betalen van belastingen (Mazzucato 2013).


      Op grond van deze analyse kunnen drie belangrijke conclusies worden getrokken.


      Ten eerste is het natuurlijk niet voldoende om te spreken over de ‘ondernemende staat’; die moet opgebouwd worden – door aandacht te besteden aan concrete overheidsinstituties en -organisaties die in staat zijn groeistrategieën voor de lange termijn te ontwikkelen en de onvermijdelijke mislukkingen die zich zullen voordoen te ‘verwelkomen’. Het is geen toeval dat het de zwakste landen in de eurozone zijn die weinig uitgeven op gebieden die nu duur lijken, maar in de toekomst voor groei zorgen: gebieden als R&D en de opbouw van menselijk kapitaal (zie figuur 1). Toch krijgen we te horen dat die landen te veel uitgeven. En terwijl vaak van ‘governance’ wordt gesproken als het om markthervormingen gaat, moet governance ook gaan over het bijeenbrengen van expertise en het creëren van bereidheid om te investeren op terreinen die grote groei beloven maar ook grote risico’s met zich meebrengen. Zoals iedereen die in de private sector heeft gewerkt weet, zijn er heel wat ‘bureaucratische’ en inerte bedrijven. Er is niets in het dna van de publieke sector dat deze minder innovatief maakt dan de private sector. Tegelijk vereist het aanmoedigen van innovatie en creativiteit in de publieke sector dat er wordt nagedacht over de dynamiek van organisaties. De meeste denkers over strategisch management en organisatieverandering ontkennen echter dat de publieke sector uit zichzelf een innovatieve kracht kan zijn, en richten zich meer op de private sector, waarbij de publieke sector zich alleen maar moet bezighouden met het creëren van de juiste condities voor het ontstaan van innovatie in de zogenoemde ‘revolutionaire’ private sector. En zoals al eerder geconstateerd, is dit een self-fulfilling prophecy geworden, waarbij de slimste jonge afgestudeerden denken dat het spannender en leuker is om bij Goldman Sachs of Google te werken dan bij een staatsinvesteringsbank of een ministerie van Innovatie. De enige manier om het evenwicht te herstellen is het verhogen in plaats van verlagen van de status van de overheid, en positievere woorden en beelden te gebruiken om die te beschrijven.


      Dit heeft belangrijke implicaties voor de crisis in de eurozone. De voorwaarden die op grond van het stabiliteitspact worden opgelegd aan zwakke landen, zouden niet moeten inhouden dat de publieke sector over de gehele linie moet worden ingekrompen, maar dat de overheden gestimuleerd worden om op cruciale gebieden als onderwijs en R&D meer uit te geven, en de publieke sector van binnenuit te hervormen om deze strategischer, meritocratischer en dynamischer te maken. Dit klinkt misschien moeilijk, maar het is niet moeilijker dan het opleggen van de begrotingsdiscipline die de sociaal-economische structuur en toekomstige concurrentiekracht van de zwakke landen ondermijnt.


      Ten tweede, wanneer de staat zich op het terrein van de onzekerheid moet begeven, met de onvermijdelijke mogelijkheid van winnen of verliezen (net als geldt voor durfkapitaal), moet het zo zijn dat als er gewonnen wordt, er ook iets verdiend wordt ter compensatie van wanneer er verloren wordt. Overheidsuitgaven aan primair onderwijs en gezondheidszorg hoeven misschien niet meteen rendement op te leveren, afgezien van belastingen en de beschikbaarheid van geschoolde en gezonde werknemers, maar zeer riskante staatsinvesteringen zijn een andere kwestie; daarop zou een direct rendement verdiend moeten kunnen worden juist omdat het zo vaak misgaat. Succesvolle staatsinvesteringen moeten geld opleveren om de voorkomende verliezen te dekken, en om toekomstige investeringen te financieren – die nu nog niet te voorzien zijn. Terwijl het verschijnsel van privatisering van baten en socialisering van verliezen in de financiële sector veel aandacht heeft gekregen en als economisch inefficiënt en sociaal onrechtvaardig is bestempeld (Alessandri en Haldane 2009), is het bestaan van eenzelfde asymmetrie in de reële economie, zowel bij nieuwe technologiebedrijven als bij meer volwassen bedrijven die externe investeringen nodig hebben om tot verbetering te komen, onopgemerkt gebleven. Een duidelijker verband tussen risico en beloning zal niet alleen tot meer overheidsinkomsten leiden – in een tijd dat de begrotingen onder druk staan – maar ook duidelijker laten zien aan belastingbetalers wat hun geld oplevert, en daarmee een groter politiek draagvlak creëren voor de investeringen die tot toekomstige groei leiden.


      Ten derde, door de nadruk te leggen op de rol die de staat speelt in het hobbelige risicolandschap, met actief en moedig optreden (in plaats van alleen risico’s wegnemen voor de private sector en marktfalen corrigeren), biedt de hier gepresenteerde analyse de mogelijkheid tot verstandiger beleid ten aanzien van andere spelers in het ecosysteem van innovatie. Dat is belangrijk omdat, zoals we in de passages over de ‘mythes’ in hoofdstuk 2 zagen, de ondermijning van de rol van de staat alles te maken heeft met de hypes rond de rol van andere spelers – van het midden- en kleinbedrijf tot durfkapitaal tot aandeelhouders. Het onderkennen van de verschillende rollen binnen het ecosysteem, in de tijd en dwars door het hobbelige risicolandschap, maakt het voor de bejubelde economische spelers die zo tot de verbeelding van het publiek spreken, moeilijker te verdedigen dat ze tegemoetkomingen en subsidies nodig zouden hebben. De appendix bevat een lijst van besparingen die de overheid (met Groot-Brittannië als voorbeeld) kan realiseren door het ecosysteem op een realistischer manier te benaderen – met beleid op basis van wat we van de verschillende spelers weten, in plaats van de daaraan verbonden mythes.


      We leven in een tijd waarin de staat terugtreedt. Publieke dienstverlening wordt uitbesteed, begrotingen worden gekort en veel nationale strategieën worden meer bepaald door angst dan door durf. Veel van deze veranderingen worden uitgevoerd uit naam van het concurrerender en dynamischer maken van markten. Dit boek is een oproep om de manier waarop we over de staat spreken, zijn rol in de economie en de beelden en ideeën die we gebruiken om die rol te beschrijven, te veranderen. Pas dan kunnen we het soort samenleving opbouwen waarin we willen leven en waarin we willen dat onze kinderen kunnen leven – op een manier die de valse mythes over de staat overboord zet en erkent hoe de staat, als hij een duidelijke missie heeft en op dynamische wijze is georganiseerd, een man op de maan kan zetten en het klimaatprobleem kan oplossen. Er we moeten de moed hebben erop aan te dringen – door middel van visie en specifieke beleidsinstrumenten – dat de groei die uit de onderliggende investeringen voortkomt niet alleen slim maar ook inclusief is.


      

    

  


  
    
      Appendix


      Dit is een lijst van beleidsaanbevelingen voor de Britse economie, zoals die verscheen in de DEMOS-versie van The Entrepreneurial State uit 2011.

      



      
        	Verlaag de overheidsuitgaven aan directe inkomensoverdrachten aan kleine bedrijven, zoals via de lagere tarieven voor vennootschapsbelasting en de successierechten. Dit is een kostenbesparing.


        	Verruim het Small Business Research Initiative (SBRI),1 maar wel op een manier die bevordert dat het midden- en kleinbedrijf geld besteedt aan nieuwe technologieën. Daartoe moet het de omvang van de projectfinanciering vergroten (nu is dat te veel verdeeld) en zich concentreren op bedrijven die bewijzen dat ze het aan innovatie uitgeven. Dit is kostenneutraal.


        	Zie af van een preferentieel belastingregime (de patentbox) voor winst die uit patenten voortkomt; dat leidt niet tot meer innovatie en zou volgens het Institute for Fiscal Studies uiteindelijk leiden tot hogere kosten voor belastingbetalers. Dit is een kostenbesparing.


        	Herzie de belastingkortingen voor R&D zodanig dat bedrijven eraan gehouden worden het geld daadwerkelijk aan innovatie uit te geven, en als dat niet kan, zie af van algemene R&D-belastingkortingen om geld vrij te maken voor directe aanbesteding van de technologie in kwestie. Dit is een potentiële kostenbesparing.


        	Sluit enterprise zones waar bedrijven regulatieve of fiscale voordelen genieten; ze zijn irrelevant omdat ze niet leiden tot innovatie die elders niet zou plaatsvinden. Het is beter het geld anders te besteden. Dit is een kostenbesparing.


        	Zorg dat een deel van de opbrengsten uit succesvolle investeringen die gepleegd zijn met een significant aandeel publieke steun terugkomen bij de overheid. Dit is een potentiële kostenbesparing.


        	Gebruik deze vrijkomende gelden voor een forse uitbreiding van de Technology Strategy Board,2 die gestructureerd moet worden naar het voorbeeld van het Amerikaanse DARPA om innovatie (onderzoek, ontwikkeling en commercialisatie) direct mogelijk te maken via een bottom-up, door de overheid gestuurd netwerk van instellingen, in lijn met de aanbevelingen van de Confederation of British Industry (CBI 2006). Dit vereist ook meer transparantie over financieringsbeslissingen en duidelijke verificatie van prestaties, zodat gebieden waar geen resultaten worden geboekt, geen financiering meer krijgen. Dit zou tot hogere uitgaven leiden.


        	Kies voor een meer proactieve, interventionistische benadering van groene technologie-innovatie, die de specifieke terreinen waarop het VK sterk is, benadrukt. Dit zou tot hogere uitgaven leiden.


        	Verleng de periode dat een private investering in een bedrijf moet worden aangehouden voordat de winst uit de verkoop ervan wordt vrijgesteld van vermogenswinstbelasting in het VK tot minstens vijf jaar (momenteel twee, in 2002 nog tien jaar). Dit helpt voorkomen dat financiers van groene technologie te snel hun winst nemen, zoals vaak is gebeurd bij biotechnologiebedrijven, waarvan de meeste nooit een product hebben voorgebracht. Dit is een kostenbesparing.


        	Verhoog de ‘groene begroting’. Het kortetermijndenken is vooral een probleem in de contexten waar radicale technologische veranderingen nodig zijn, en de reden waarom durfkapitaal en andere vormen van private financiering geen leidende rol spelen bij groene technologie. Gezien het gebrek aan private investeringen moet de Britse overheid optreden. De Groene Investeringsbank is niet genoeg. Dit zou tot hogere uitgaven leiden.

      

    

  


  
    
      Lijst van afkortingen


      
        
          
            	
              AEIC

            

            	
              American Energy Innovation Council

            
          


          
            	
              ARPA-E

            

            	
              Advanced Research Projects Agency – Energy (van het Amerikaanse ministerie van Energie)

            
          


          
            	
              ARRA

            

            	
              American Recovery and Reinvestment Act

            
          


          
            	
              ATP

            

            	
              Advanced Technology Program (VS)

            
          


          
            	
              bbp

            

            	
              Bruto binnenlands product

            
          


          
            	
              BNDES

            

            	
              Banco Nacional de Desenvolvimento Econômico e Social (Braziliaanse Ontwikkelingsbank)

            
          


          
            	
              CERN

            

            	
              Europese Raad voor Kernonderzoek, Genève

            
          


          
            	
              DARPA

            

            	
              Defense Advanced Research Projects Agency (VS)

            
          


          
            	
              DEMOS

            

            	
              Britse denktank

            
          


          
            	
              DRAM

            

            	
              Dynamic random-access memory

            
          


          
            	
              EC

            

            	
              Europese Commissie, Brussel

            
          


          
            	
              EPA

            

            	
              Environmental Protection Agency (VS)

            
          


          
            	
              EPRI

            

            	
              Electric Power Research Institute (VS)

            
          


          
            	
              FDA

            

            	
              Food and Drug Administration (VS)

            
          


          
            	
              GE

            

            	
              General Electric

            
          


          
            	
              gps

            

            	
              Global positioning system

            
          


          
            	
              GPT

            

            	
              General Purpose Technology, algemeen toepasbare Technologie

            
          


          
            	
              GW

            

            	
              Gigawatt

            
          


          
            	
              GWEC

            

            	
              Global Wind Energy Council

            
          


          
            	
              IPO

            

            	
              Initial Public Offering – beursintroductie

            
          


          
            	
              KfW

            

            	
              Kreditanstalt für Wiederaufbau (Duitsland)

            
          


          
            	
              MIT

            

            	
              Massachusetts Institute of Technology

            
          


          
            	
              MITI

            

            	
              Ministerie van Internationale Handel en Industrie (Japan)

            
          


          
            	
              mkb

            

            	
              Midden- en kleinbedrijf

            
          


          
            	
              MRC

            

            	
              Medical Research Council (VK)

            
          


          
            	
              MW

            

            	
              Megawatt

            
          


          
            	
              NAS

            

            	
              National Academy of Sciences (VS)

            
          


          
            	
              NESTA

            

            	
              National Endowment for Science, Technology and the Arts (VK)

            
          


          
            	
              NIH

            

            	
              National Institutes of Health (VS)

            
          


          
            	
              NIST

            

            	
              National Institute of Standards and Technology (VS)

            
          


          
            	
              NME

            

            	
              Nieuwe moleculaire entiteit

            
          


          
            	
              NNI

            

            	
              National Nanotechnology Initiative (VS)

            
          


          
            	
              NSF

            

            	
              National Science Foundation (VS)

            
          


          
            	
              NYT

            

            	
              The New York Times (VS)

            
          


          
            	
              OESO

            

            	
              Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling

            
          


          
            	
              OSTP

            

            	
              Office of Science and Technology Policy (VS)

            
          


          
            	
              PhRMA

            

            	
              Pharmaceutical Research and Manufacturers of America (brancheorganisatie)

            
          


          
            	
              pv

            

            	
              Fotovoltaïsch

            
          


          
            	
              R&D

            

            	
              Research and development (onderzoek en ontwikkeling)

            
          


          
            	
              S&P 500

            

            	
              Standard & Poor’s (S&P) Amerikaanse beursindex, gebaseerd op de marktwaarde van de 500 grootste beursverhandelde ondernemingen

            
          


          
            	
              SBIC

            

            	
              Small Business Investment Company (VS)

            
          


          
            	
              SBIR

            

            	
              Small Business Innovation Research (VS)

            
          


          
            	
              SITRA

            

            	
              Suomen itsenäisyyden juhlarahasto (Fins innovatiefonds)

            
          


          
            	
              SRI

            

            	
              Stanford Research Institute (VS, non-profit)

            
          


          
            	
              SST

            

            	
              Supersonic Transport project (VS)

            
          


          
            	
              TFP

            

            	
              Totale factorproductiviteit

            
          


          
            	
              TW

            

            	
              Terawatt

            
          


          
            	
              WIPO

            

            	
              World Intellectual Property Organization

            
          


          
            	

            	
          

        
      

    

  


  
    
      Noten


      INLEIDING


      1 ‘Knightiaanse onzekerheid’ verwijst naar het ‘onmeetbare’ risico, d.w.z. risico dat niet berekend kan worden. Dit economische concept is genoed naar de econoom Frank Knight (1885-1972) van de University of Chicago, die een theorie formuleerde van risico en onzekerheid en het verschil daartussen in economische termen.


      2 Evans en Rauch (1999) laten bijvoorbeeld zien dat een weberiaanse staatsbureaucratie die rekruteert op basis van merites en voorspelbare, goedbetaalde en langdurige carrières biedt, de groeivooruitzichten verbetert, zelfs wanneer gecorrigeerd wordt voor de aanvankelijke niveaus van bbp per hoofd en menselijk kapitaal.


      3 Eigentijdse politieke economen als Chang (2008) en Reinert (2007), die zich specialiseren in de geschiedenis van economisch beleid, spreken natuurlijk over de rol van de staat bij het bevorderen van het proces van de ‘inhaalslag’, of over actief anticyclisch beleid. Zij zitten echter meer op de lijn van kijken naar de staat niet als nemer van ondernemingsrisico (in eerste instantie) maar als een meer passieve ondernemer in laatste instantie.


      4 Joseph Schumpeter (1942 [2003]) sprak van ‘creative destruction’ als het proces waarbij innovatie de status-quo verandert, waardoor de marktaandelen van bedrijven die nieuwe producten en processen introduceren groeien en die van bedrijven die zich tegen verandering verzetten, slinken.


      


      2 – TECHNOLOGIE, INNOVATIE EN GROEI


      1 De ongevoeligheid van investeringen voor belastingen is de reden waarom de ‘supply-side’-economie van de jaren 1980 weinig effect had op de investeringen en dus op het bbp, en een groot effect op de inkomensverdeling (geen ‘doordruppeleffect’).


      2 Dit verwijst naar Keynes’ provocerende uitspraak: ‘Wanneer het ministerie van Financiën oude flessen zou vullen met bankbiljetten en die op passende diepte begraven in ongebruikte kolenmijnen die vervolgens zouden worden opgevuld met afval, en het aan het particuliere bedrijfsleven en de beproefde principes van laissez-faire zou overlaten om de bankbiljetten weer op te graven (het recht waartoe natuurlijk is verkregen door een bij aanbesteding verkregen lease voor het gebied), hoeft er geen werkloosheid meer te zijn en zal, dankzij de gevolgen, het reële inkomen van de gemeenschap, en haar kapitaalvermogen, waarschijnlijk aanzienlijk hoger worden dan het nu is’ (1936, 129). Keynes doelde erop dat in tijden van onderbenutte capaciteit, zelfs dergelijke nutteloze activiteiten de economische motor op gang konden brengen. Het punt van dit boek is echter te laten zien hoe de staat, zelfs in tijden van hoogconjunctuur zoals de jaren 1990, met zijn bestedingen duidelijk richting heeft gegeven, al doende de animal spirits van de private sector vergrotend door in sectoren te investeren die de private sector vrees inboezemen.


      3 De toepassing van de keynesiaanse analyse op de theorie van economische crisis, met een goed begrip voor de rol van de financiële sector in deze dynamiek, is ontwikkeld door Hyman Minsky. Minsky (1992) vestigde de aandacht op de financiële fragiliteit van het kapitalisme door te wijzen op de manier waarop financiële markten crises veroorzaken. Financiële zeepbellen volgden op cycli van kredietexpansie en overtrokken groeiverwachtingen en overtrokken groeiverwachtingen werden gevolgd door het intrekken van kredieten, waardoor de zeepbellen knapten en de prijzen instortten. Net als Keynes geloofde hij dat de staat een cruciale rol moest spelen om deze vicieuze cirkel te voorkomen en de groei te stabiliseren.


      4 De nadruk op heterogeniteit en meervoudige evenwichten betekent dat deze tak van theorie minder af kan gaan op aannames over representatieve actoren (het gemiddelde bedrijf) en unieke evenwichten, waar de neoklassieke economen zo aan hechten. In plaats van gebruik te maken van de incrementele berekeningen uit de newtoniaanse fysica wordt de wiskunde van de biologie (zoals de dynamiek van de afstand tot de gemiddelde replicator) gebruikt, die expliciet rekening kan houden met heterogeniteit, de mogelijkheid van padafhankelijkheid en multipele evenwichten. Zie M. Mazzucato, Firm Size, Innovation and Market Structure: The Evolution of Market Concentration and Instability (Northampton, MA; Edward Elgar, 2000).


      5 Chalmers Johnson (1982) was een van de eerste auteurs die het concept van de ‘developmental state’ ontwikkelde, toen hij een analyse maakte van de door de staat geleide industrialisatie van Japan. Johnson betoogt dat de Japanse ontwikkelingsstaat, in tegenstelling tot de (veronderstelde) afstandelijke, regulatieve oriëntatie van de VS, direct ingreep in de economie, met stevige planning bevorderd door een relatief onafhankelijke staatsbureaucratie die tevens nauwe betrekkingen tussen het bedrijfsleven en de overheid stimuleerde. Daarbij resulteerden overheidssteun, protectionisme en discipline in een private elite die bereid was riskante ondernemingen aan te gaan. Latere uitwerkingen van de ontwikkelingsstaat zijn onder meer te vinden bij Wang (1990), Chang (1993), Evans (1995), Woo-Cumings (1999) en Chang en Evans (2000). Recentelijk toonde Block (2008) in tegenstelling tot de oorspronkelijke opvatting van Johnson (1982) het bestaan aan van een vaak ‘verborgen’ ontwikkelingsstaat in de VS, een visie die ook aangehangen wordt door Reinert (2007) en Chang (2008).


      6 Om nog maar te zwijgen over het statistische effect: een microbedrijfje van één persoon dat een extra werknemer in dienst neemt, laat een toename van de werkgelegenheid met 100 procent zien, terwijl een onderneming met 100.000 werknemers die 1000 mensen aanneemt ‘slechts’ een toename van 1 procent laat zien. En toch is evident welke van deze hypothetische bedrijven meer bijdraagt aan een afname van het macro-economische werkloosheidscijfer.


      7 Zie HMRC (Her Majesty’s Revenue & Customs), An Evaluation of R&D Tax Credits (2010) voor een voorbeeld hiervan.


      3 – DE RISICONEMENDE STAAT: VAN ‘RISICO’S WEGNEMEN’ NAAR ‘AANPAKKEN!’


      1 In veel historische gevallen zijn de wetenschappelijke theorie en de verklaringen pas opgekomen na de technologieën die ze probeerden te verklaren. De gebroeders Wright vlogen voordat de aerodynamica was ontwikkeld en de stoommachine was operationeel voordat de thermodynamica begrepen werd. Technologie loopt vaak net even vooruit op de wetenschap, en industriële innovaties roepen problemen op die academici moeten oplossen. Zie P. Nightingale, ‘Technological Capabilities, Invisible Infrastructure and de Un-social Construction of Predictability: The Overlooked Fixed Costs of Useful Research’, Research Policy 33, no. 9 (2004).


      2 Het is ook van belang om op te merken dat in de VS sommige publieke R&D-gelden worden toegekend in de verwachting dat ze zullen worden aangevuld met gelden van het bedrijfsleven, of gebruikt om andere fondsen te werven, wat betekent dat veel van de ‘private’ R&D op instigatie van de publieke sector tot stand komt.


      


      4 – DE VS ALS ONDERNEMENDE STAAT


      1 In de literatuur wordt zowel de term ARPA als DARPA gebruikt.


      2 Block gebruikt dit model om zijn concept van een ‘developmental network state’ te karakteriseren, een concept dat voortbouwt op de ‘ontwikkelingsstaat’ (developmental state) die in voetnoot 5 in hoofdstuk 2 besproken is.


      


      5 – DE STAAT ACHTER DE iPHONE


      1 In 1977 verkocht Ronald Wayne zijn aandeel in het bedrijf aan Jobs en Wozniak voor 800 dollar.


      2 Toen Apple in 1980 naar de beurs ging, leverde de beursgang meer kapitaal op dan enige andere beursgang sinds die van Ford Motor Company in 1956. Hiermee werden meer instantmiljonairs geschapen (rond de 300) dan bij enig ander bedrijf in de geschiedenis (Malone 1999).


      3 Toen de koers van Apple-aandelen op 10 april 2012 een piek bereikte, had de stijging van de koersen de totale marktwaarde van het bedrijf opgedreven tot 600 miljard dollar. Slechts enkele Amerikaanse bedrijven, zoals GE (600 miljard dollar in augustus 2000) en Microsoft (619 miljard dollar op 30 december 1999) hadden ooit dit niveau bereikt.


      4 Yahoo! Finance, http://finance.yahoo.com/charts?s=AAPL#symbol=aapl;range=19900102,20121231;compare=;indicator=split+volume;charttype=area;crosshair=on;ohlcvalues=0;logscale=off;source=undefined;Charts/Interactive (1 januari 1990-31 december 2012).


      5 Spin transport electronics (Spintronics), oorspronkelijk bekend als het project ‘Magnetische materialen en apparaten’, was een publiek-privaat consortium. Het bestond uit DARPA en leidende bedrijven uit de sector, maar was in 1995 opgezet (en gefinancierd) door DARPA, en ontving tijdens zijn bestaan een totale overheidsinvestering van 100 miljoen dollar.


      6 De kostenverlaging blijkt uit het feit dat de prijs van een microchip voor het Apollo-programma in een paar jaar tijd daalde van 1000 dollar per stuk tot ergens tussen de 20 en 30 dollar (Breakthrough 2010).


      7 Roland en Shiman (2002, 153) brengen de sterke opmars van Japan op de mondiale chipmarkt in beeld, waar het Japanse marktaandeel opliep van 0 procent in de jaren 1970 (tegen 100 procent voor de VS), tot een wereldwijd marktaandeel van 80 procent in 1986.


      


      6 – DE GROENE INDUSTRIËLE REVOLUTIE: DUWEN OF EEN ZETJE GEVEN


      1 Amerikaanse staten zijn bijvoorbeeld vaak in de gelegenheid ‘tegoeden’ (credits) voor hernieuwbare energie te verhandelen. Deze REC’s maken het mogelijk dat staten hun doestellingen op dit gebied halen zonder feitelijk iets aan hun energie-infrastructuur te doen. Hoewel het goed is om doelstellingen te halen, is er geen garantie dat dit ook gebeurt met in de betreffende staat gevestigde leveringsketens of bedrijven, waardoor veel van de economische baten van de groene economie blijven liggen.


      2 Martinot (2013, 9) toont aan dat doelstellingen voor de ontwikkeling van hernieuwbare energie een bruikbare indicator zijn om vast te stellen welke landen zich het meest inzetten voor duurzame energie en reductie van emissies: ‘120 landen hebben uiteenlopende soorten beleidsdoelstellingen voor het aandeel van hernieuwbare energie op de lange termijn, waaronder een bindende doelstelling van 20 procent voor de Europese Unie,’ terwijl landen als ‘Denemarken (100 procent) en Duitsland (60 procent)’ en China nog verder gaan en streven naar een groene transitie uiterlijk in ‘2030 of 2050’.


      3 Voorbeelden zijn watermolens, windmolens, het zeil en houtverbranding voor warmte of stoom. Een andere relevante vorm van energie die mensen in het verleden gebruikten is dierkracht, in de landbouw en als vervoermiddel.


      4 Andere EU-landen die vooruitgang lijken te boeken zijn Finland, Frankrijk, Denemarken en Noorwegen, terwijl Ierland en Spanje lijken achter te blijven bij het bevorderen van groene economische ontwikkeling.


      5 China tekende in 1998 het Kyoto Protocol, en ratificeerde het in 2002. De VS is het enige land dat het protocol getekend heeft (in 1998) maar nooit geratificeerd.


      6 Uit het rapport blijkt dat in China het meeste wordt geïnvesteerd, gevolgd door de VS, terwijl de Europese landen moeite hebben hun financiële toezeggingen voor de ontwikkeling van schone technologie te verenigen met het terugdringen van hun begrotingstekorten.


      7 Voorbeelden van onduidelijke signalen zijn de herhaaldelijke veranderingen in het beleid ten aanzien van teruglevertarieven, waardoor het vertrouwen van de zonnecelsector werd ondermijnd, en het besluit om weliswaar een Groene Investeringsbank op te zetten, maar met beperkt kapitaal en tot 2015 geen mogelijkheden om geld aan te trekken.


      8 Een van de hete hangijzers voor de windenergiesector is bijvoorbeeld het feit dat de belastingkorting voor de productie van windenergie elk jaar moet worden verlengd. De korting werd al in 1992 ingevoerd, maar in plaats van een signaal te zijn van een langdurige inzet voor windenergie, zorgde de terugkerende dreiging dat de regeling weer afloopt juist voor heftige schommelingen in de ontwikkeling van de sector.


      9 De meer stapsgewijze innovaties met betrekking tot energie-efficiency lijken voorrang te krijgen boven geavanceerde biobrandstoffen of zonnetechnologie. In het geval van windturbines heeft durfkapitaal de neiging de technologie links te laten liggen, wat suggereert dat durfkapitalisten niet altijd geïnteresseerd zijn in de technologieën, of die herkennen, die intussen een hoofdrol in de energiesector spelen en voor veel van de landen die de ontwikkeling van duurzame energie willen ontwikkelen, de eerste keus zijn.


      10 Deze paragraaf is gebaseerd op ‘There Went the Sun: Renewable Energy Needs Patient Capital’ van William Lazonick en Matt Hopkins, Huffingtonpost.com (2011), http://www.huffingtonpost.com/william-lazonick/therewent-the-sun-renewa_b_978572.html (bezocht op 12 april 2013).


      11 Solyndra was niet het enige bedrijf dat op de fles ging nadat het bedrijfsleven zijn geduld verloor of wegliep voor risico. Intel verzelfstandigde in 2008 zijn divisie zonnepanelen Spectrawatt en voorzag het bedrijf daarbij van 50 miljoen dollar aan zaaikapitaal. Spectrawatt ontving 32 miljoen dollar van de staats- en federale overheid om zijn groei in New York te faciliteren. De productie van pv-cellen (C-Si en Multi-C-Si) zou naar verwachting in 2010 beginnen (Anderson 2011). Spectrawatt strandde als gevolg van een partij defecte componenten, de opkomst van serieuze Chinese concurrenten en de weigering van de zakelijke partners om een extra 40 miljoen dollar te fourneren om het bedrijf voort te zetten (Chu 2011).


      12 De problemen rond de financiering van schone-technologiebedrijven met ongeduldig kapitaal in de VS zijn niet onoverkomelijk, maar het cynische antwoord van conservatieve beleidsmakers was House Rule 6213, ofwel de ‘No More Solyndras Act’, ingediend door afgevaardigde Fred Upton (Michigan) en 21 andere Republikeinse Congresleden. De wet werd in september 2012 door het Huis aangenomen met 245 tegen 161 stemmen, maar is niet door de Senaat behandeld. Doel van de wet is beëindiging van het programma van leengaranties door het ministerie van Energie, waarmee een eind zou komen aan dit soort steun voor schone technologie. De wet negeert bovendien het falen van het bedrijfsleven de afgelopen decennia om middelen te steken in schone technologie. Het door de Republikeinen geïnstigeerde ‘onderzoek’ naar Solyndra is gebruikt als rechtvaardiging voor een aanval op investeringen in schone technologie in het algemeen, hoewel de leengaranties ook steun bieden aan kerncentrales, autoproducenten, duurzame energie, enzovoort.


      13 Het is goed er kort op te wijzen dat er in de VS een aantal andere federale instellingen is die een impuls geven aan innovatie op het gebied van energie. Een ervan is het ministerie van Defensie, dat volgens recente schattingen tegen 2030 jaarlijks 10 miljard dollar zal uitgeven aan duurzame energie (zie Korosec 2011). Net als veel andere federale instellingen moet Defensie aan steeds strengere eisen voldoen ten aanzien van energie-efficiëntie, en het ministerie stelt middelen beschikbaar aan een reeks schone-technologiesectoren zoals zonne-, wind- en waterkracht, biobrandstoffen en energieopslag. In Fort Irwin, Californië loopt een pv-project van 2 miljard dollar (Proebstel en Wheelock 2011). Het Defense Logistics Agency van het ministerie en DARPA heeft 100 miljoen dollar van zijn begroting van 3 miljard bestemd voor verschillende militaire toepassingen van schone energie (zie Levine 2009). Als grootste energiegebruiker van de overheid, die naar schatting 4 miljard dollar per jaar uitgeeft aan zijn energiebehoefte, en met een veelvoud van het totale vloeroppervlak van alle Walmart-winkels, is Defensie in een positie om op termijn grote invloed te hebben op de succesvolle ontwikkeling en de inzet van veel schone technologieën (zie serpd.org).


      14 Tussen 2007 en 2010 hebben ontwikkelingsbanken ongeveer 40 miljard dollar beschikbaar gesteld ter ondersteuning van uiteenlopende projecten voor duurzame energie. De voornaamste begunstigden van deze fondsen waren in het recente verleden technologieën voor energie uit wind, zon en biomassa, waarbij GWEC erop wijst dat in 2010 meer dan 50 procent van de financiering door ontwikkelingsbanken naar windprojecten ging.


      15 Dit is de reden waarom de American Energy Innovation Council (AEIC) de Amerikaanse overheid in 2010 opriep om de uitgaven aan schone technologie te verdrievoudigen, tot 16 miljard dollar per jaar, en nog eens 1 miljard te geven aan ARPA-E. Dit moest het probleem oplossen van de ‘lege voorraadkast’ – de kast waaruit bedrijven, waaronder sommige van ’swerelds rijkste, een technologie konden kiezen om naar de markt te brengen. De stelling dat de kast leeg was is dubieus, omdat er al veel schone technologieën zijn die geen miljarden aan extra ontwikkeling nodig hebben om te kunnen bijdragen aan de oplossing van de energieproblemen. Maar de implicatie is helder: bedrijfsinvesteringen volgen als de overheid voorgaat. Zie Lazonick (2011b; 2012, 38).


      


      7 – WIND- EN ZONNE-ENERGIE: SUCCESVERHALEN VAN DE OVERHEID, TECHNOLOGIE IN CRISIS


      1 De neergang van deze Amerikaanse sector was het gevolg van verscheidene factoren. De dalende prijzen van fossiele brandstoffen in de jaren 1990 maakten het voortbestaan van duurzame energiebedrijven er niet makkelijker op. De in de jaren 1980 afgesloten leveringscontracten, met gunstige prijzen, liepen af, waarna veel bedrijven geconfronteerd werden met veel lagere opbrengsten van de verkochte elektriciteit. Turbinefabrikant Kenetech leed aanzienlijke verliezen op de garantie op hun nieuwste turbinemodel, en andere bedrijven waren gevoelig voor de onzekerheid rond het besluit de markt voor energieopwekking te liberaliseren.


      2 Deze visie gaat voorbij aan een aantal factoren: (1) het feit dat veel grote, private bedrijven die over bewezen vaardigheden op het gebied van hoogwaardige technologie beschikten, deel hadden aan deze mislukking. Het gaat om concerns als Lockheed Martin, General Electric, MAN, Westinghouse en Growian, die allemaal als contractant deelnamen aan de Amerikaanse of Duitse programma’s; (2) de rol die ‘ongeduldig kapitaal’, zoals durfkapitaal bij zonne-energie, speelde bij de versnelling van het proces van technologische ontwikkeling, of bij de mislukking ervan. De technologie van windturbines werd slecht begrepen, en de opschaling van turbineontwerpen (in een poging de productiviteit te verhogen) had in een trager tempo moeten plaatsvinden dan indertijd werd gedacht. In feite onderschatten overheid en bedrijfsleven de uitdagingen. Critici benadrukken echter het falen van de overheid, niet van de financiële sector; en (3) dat het moeilijk is een mislukking te beoordelen zolang we niet over betrouwbare gegevens beschikken om de spillover-effecten van de investeringen te kunnen beoordelen, zelfs als er geen eindproduct is. Deze internationale projecten leidden tot het ontstaan van leernetwerken tussen nutsbedrijven, overheids-R&D, het bedrijfsleven en universiteiten.


      3 Zoals we in hoofdstuk 5 zagen, zou de Apple II, die voor de eerste projecten van Kenetech werd gebruikt, ook niet mogelijk zijn geweest zonder overheidsinvesteringen.


      4 Hoffman had het oorspronkelijke patent van Bell Labs verworven via de overname van National Fabricated Products in 1956.


      5 De gegevens over Suntech zijn gebaseerd op een nog te verschijnen stuk van Matt Hopkins en Yin Li, ‘The Rise of the Chinese Solar Photovoltaic Industry and its Impact on Competition and Innovation’, voor een boek over Chinese innovatie met als voorlopige titel Is China Becoming an Innovation Nation?


      6 In november 2013 voerde de EU een invoerheffing van 42 procent door op Chinese zonnepanelen.


      7 1366 Technologies ontwikkelde apparatuur voor de productie van multi-kristallijn silicium tegen zeer lage kosten, met hulp van het Amerikaanse programma ARPA-E (zie hoofdstuk 6), dat 4 miljoen dollar bijdroeg in de ontwikkelingskosten.


      8 Er zou een discussie over gevoerd moeten worden of publieke steun voor innovatie op het gebied van energie bedoeld is om op den duur te worden ‘overgedragen’ aan grote bedrijven die zelf de investeringen hadden kunnen doen. Subsidies dienen te voorkomen dat nieuwkomers over de kop gaan. Als overheids-R&D ten doel heeft innovatie te bevorderen, is het verspillend als niet gekeken wordt naar manieren om het concurrentievermogen van potentiële producenten te verbeteren. Ook geldt dat hoewel veel oliemaatschappijen in het verleden bijdragen hebben geleverd aan innovaties op het gebied van pv-panelen, het onduidelijk is hoe ze bereid zouden kunnen zijn op die technologie over te stappen en de technologie die hun voornaamste bron van inkomsten is, te laten vallen. In feite zijn naarmate de pv-markt concurrerender werd, eerdere leiders als BP Solar uit de markt gestapt in plaats van doorgegaan.


      


      8 – RISICO EN BELONING: VAN ROTTE APPELS TOT SYMBIOTISCHE ECOSYSTEMEN


      1 Het volledige rapport is niet gepubliceerd, maar Apple zette een aantal van de bevindingen op zijn website. Zie http://www.apple.com/about/job-creation/ (bezocht 12 april 2013).


      2 Shapiro raamt het jaarlijkse inkomen van de detailhandelswerknemers in 2012 op 25.000 dollar en Lazonick gaat uit van 26.000 voor laaggeschoolde employés in 2011. Om een consistente vergelijking te maken met Shapiro’s berekening voor China, is uitgegaan van een vergoeding voor de negen topfunctionarissen van 441 miljoen dollar in 2011 en 411,5 miljoen in 2012, en van een jaarinkomen van 26.000 voor de Amerikaanse Apple-employés in de detailhandelspoot.


      3 In 2012 werd er een reeks veranderingen doorgevoerd om de winstmarge van de retailtak van Apple te verhogen (een nieuwe formule om de omvang van het personeel vast te stellen, vermindering van het aantal uren). Hoewel tot de veranderingen ook een verhoging van het salaris van de werknemers in de detailhandelspoot behoorde, begon Apple tegelijk een groot aantal recent aangenomen mensen te ontslaan ter compensatie van de extra kosten van de loonsverhoging. Apple erkende later dat deze veranderingen een ‘vergissing’ waren en draaide er een aantal terug. Zie Fiegerman (2012) en Haslan (2012).


      4 Daar komt bij dat er door lokale autoriteiten speciale belastingfaciliteiten ter waarde van honderden miljoenen dollars beschikbaar zijn gesteld om Apple datacentra te laten opzetten in plaatsen als Reno, Nevada; Austin, Texas; Maiden, North Carolina; en Prineville, Oregon. Voor meer informatie hierover zie Sande (2012), Lee (2012) en Blodget (2011).


      5 Een recent rapport (McIntyre et al. 2011) onthult dat zo’n dertig grote Amerikaanse bedrijven vrijwel helemaal geen belasting betalen in de VS. GE komt het beste weg en betaalde in 2009 en 2010 helemaal geen belasting. Sommige bedrijven sluiten het jaar zelfs af met een netto-belastingtegoed. Het rapport stelt dat ongeveer duizend werknemers van GE zich bezighouden met het uitbaten van belastingvoordelen en uitwijkplaatsen. Van dergelijke netto-tegoeden gaan verkeerde prikkels uit voor de bedrijfsvoering. In een persbericht van Citizens for Tax Justice wordt vermeld dat GE’s effectieve belastingtarief tussen 2002 en 2011 slechts 1,8 procent bedroeg, een heel verschil met het officiële tarief van de Amerikaanse vennootschapsbelasting van 35,1 procent (Citizens for Tax Justice 2012).


      6 Het project Production in the Innovation Economy (PIE) omvat verscheidene disciplines (onder meer economie, techniek, politieke wetenschappen, management en biologie) om licht te werpen op hoe de innovatieve kracht van de VS kan worden uitgebouwd tot nieuwe productieve capaciteiten in een tijd van toegenomen mondiale concurrentie. Op 22 februari 2013 publiceerden de PIE-onderzoekers een voorlopig rapport van hun bevindingen, die najaar 2013 als twee boeken zijn verschenen: Making in America: From Innovation to Market en Production in the Innovation Economy. De citaten hieronder komen uit het voorlopige rapport: PIE Commission, A Preview of the MIT Production in the Innovation Economy Report (MIT Press, Cambridge, MA, 2013).


      


      9 – SOCIALISATIE VAN HET RISICO EN PRIVATISERING VAN DE BELONING: KAN DE ONDERNEMENDE STAAT ZELF OOK DE VRUCHTEN PLUKKEN?


      1 http://www.taxresearch.org.uk/Documents/FAQ1TaxGap.pdf (bezocht 1 maart 2013).


      


      APPENDIX


      1 Het Britse SBRI-programma, dat fondsen beschikbaar stelt voor kleine en middelgrote ondernemingen, is opgezet naar het voorbeeld van het Amerikaanse SBRI-programma dat in hoofdstuk 4 aan de orde kwam.


      2 De Technology Strategy Board is een innovatiebureau binnen de Britse overheid, https://www.innovateuk.org/.
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FIGUUR 16 -Subsectoren durfkapitaal binnen schone energie
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FIGUUR 4~ Financieringsbronnen fundamenteel onderzoekin de s, 2008
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FIGUUR 15 - Overheidsbestedingen aan de ren-energiesector als percen-
tage van het bbp voor 13 landen, 2007
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Bron: UK Committee on Climate Change (2012, 22)
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FIGUUR 12— Productieve Rep of douceurtje?
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TABEL 3 - Netto-omzet, winst en rap-uitgaven Apple tussen 1999 en 2011
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FIGUUR 5 Classificatie van nieuwe medicijnen
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FIGUUR 17 —Wereldmarkt voor zonne-en windenergie
(miljarden us$, 2000-2011)
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Bron: Pernick etal. (2012)
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FIGUUR 13-Oorsprong populaire Apple-producten
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FIGUUR 8- Budgetten National Institutes of Health, 1938-2012
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FIGUUR 10-Netto-omzet Apple naar regio en product (miljarden us$)
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TABEL 2 - Risico van verliezen in verschillende fasen waarin investeringen

worden gedaan (%)

Punt waarop investering wordt gedaan Risicovan verlies
Zaaifase 66,2%
Startfase 53,0%
Tweede fase 337%
Derde fase 20,1%
Overbruggingsfase/voor beursgang 209%
Bron: Pirrakis (2010)
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FIGUUR 9 Aantal toekenningen van vroege fase-en zaaifinanciering,
saiRen durfkapitaal (vc)
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Bron: Block en Keller (2012, 15)
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TABEL 1 - Contrasterende innovatiesystemen: Japan en de Sovjet-Unie in

dejaren 1970
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Hoog aandeel van totale R&D bin-
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nancierd (<10%)
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Bron: Freeman (1995). Opmerking: De bruzo binnenlandse bestedingen aan RED omvaten
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FIGUUR 7 Percentage nieuwe medicijnen naar type in de farmaceutische
industrie, 1993-1994
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