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MARKTORDENING

BESCHOUWING

Beleidseconomen moeten
weten wat transitiefalen is

Om nieuwe, grote maatschappelijke vraagstukken aan te pakken,
zouden beleidseconomen inzichten uit de theorie aangaande het
transitiefalen moeten benutten.De klassieke marktfalen-theorie

lijkt te onvolledig en te eenzijdig om behulpzaam te kunnen zijn
bij een succesvol transitiebeleid.

IN HET KORT

e In de marktfalen-theorie leidt een goed werkende markt auto-
matisch tot een optimaal evenwicht door het prijsmechanisme.

@ Bij grote complexiteit, afhankelijkheden en onzekerheid kan het
prijsmechanisme resulteren in het falen van een transitie.

e Een nieuwe codrdinatiefunctie van de overheid en een andere
beleidsvisie kunnen transitiefalen voorkomen.

WIMAR
BOLHUIS
Directeur van TNO
Vector en docent aan
de Universiteit Leiden
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ereldwijd groeit het besef dat de huidige

wijze van productie, consumptie en innova-

tie onhoudbaar is. Politici besluiten daarom

dat transities naar andere duurzame en digi-
tale structuren noodzakelijk zijn.

Academici uit de innovatiekunde stellen dat de neoklas-
sicke theorie van het marktfalen tekortschiet om vorm
te kunnen geven aan succesvol transitiebeleid, en bieden
daarom de theorie van het transitiefalen als een alternatief
of aanvulling (Weber en Rohracher, 2012; Frenken en Hek-
kert, 2017; Schot en Steinmueller, 2018). Het woord ‘tran-
sitiefalen’ duike dan ook steeds vaker op in beleidsdiscussies.

Veel beleidseconomen zijn goed bekend met marke-
falen, maar niet van transitiefalen. Toch zouden ze dit wel
moeten zijn. Een beter begrip van transitiefalen zou lei-
den tot volledigere en evenwichtigere redeneringen, afwe-
gingen en adviezen — en zo tot effectiever transitiebeleid.
Economen hebben een invloedrijke positie in de poli-
tick-bestuurlijke besluitvorming (Hirschman en Berman,
2014). Dit biedt een extra verantwoordelijkheid om zich
open te stellen voor kennis buiten het eigen vakgebied.

Dit artikel heeft als doel om het begrip van transi-
tiefalen onder economen te vergroten. Het legt uit wat de
verschillen zijn tussen marktfalen en transitiefalen, en hoe
het denken vanuit beide soorten van falen kan leiden tot
andere conclusies en beleidsaanbevelingen. Daarbij wil ik
markefalen niet opzijzetten. Het toepassen van de marke-
falen-theorie in de beleidsvorming heeft middels een ver-
betering van de efficiéntie de welvaart helpen verhogen.
Daarbij elke goed opgeleide econoom weet dat de beno-
digde omstandigheden voor perfecte marktwerking vaak
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afwezig zijn, en waarschuwt beleidsmakers hiervoor. Mijn
argument is dat de marktfalen-theorie tekortschiet in de
context van transities, en dat er lessen te trekken zijn uit de
transitiefalen-theorie.

De marktfalen-theorie als uitgangspunt

De marktfalen-theorie vertreke vanuit het principe dat een
optimaal functionerende marke via het prijsmechanisme de
hoogste welvaart oplevert (‘Teulings et al., 2003; De Kam et
al,, 2021). In een perfecte marke bestaan er volledige con-
currentie, volledige informatie, homogene producten, rati-
onele actoren, geen negatieve of positieve externe effecten,
geen toetredingsbarriéres, geen of zeer beperkte transactie-
kosten, en toegang tot kapitaal. Omdat het idee is dat con-
sumenten hun eigen nut maximaliseren en producenten
hun winst, wordt via het prijsmechanisme de zogenoemde
Pareto-efficiéntie bereikt — geen partij kan nog een verbe-
terde positie bereiken zonder dat dit leidt tot een slechtere
positie van een andere partij.

Marktfalen treedt op wanneer er aan een of meerdere
voorwaarden voor een perfecte marke niet voldaan wordt.
Het prijsmechanisme codrdineert de actoren dan niet lan-
ger naar het optimale evenwicht. Er zijn verschillende vor-
men van marktfalen in de economische literatuur bekend
(MinEZK, 2022). Voorbeelden zijn het ontstaan van
marktmacht door schaalvoordelen of toetredingsbarriéres,
waardoor er geen volledige concurrentie is. Of asymmetri-
sche informatie, waardoor actoren niet altijd alle benodig-
de informatie hebben om goede keuzes te maken. In derge-
lijke gevallen verloopt de allocatie van goederen en diensten
binnen een markt niet efficiént.

Opverheidsinterventie kan gelegitimeerd worden als dit
het markefalen tegengaat. In haar rol als marktmeester kan
de overheid welvaart verhogen door markewerking te verbe-
teren. Wel moeten de welvaartsbaten (consumenten- en pro-
ducentensurplus) afgewogen worden tegen de welvaartskos-
ten van de overheidsinterventie zelf, en tegen de eventuele
extra kosten als gevolg van overheidsfalen (of politick falen).

Ook zonder marktfalen kan overheidsinterventie ove-
rigens gerechtvaardigd worden vanuit politicke overwegin-
gen. De Pareto-efficiénte uitkomst die perfecte markewer-
king teweegbrengt komt namelijk niet altijd overeen met
wat de samenleving ‘een rechtvaardige verdeling’ vindt. In
een dergelijk geval kan de overheid ingrijpen door bijvoor-
beeld inkomen of vermogen te herverdelen.

De transitiefalen-theorie als uitgangspunt
Het uitgangspunt van de transitiefalen-theorie is dat de
democratische politick zich ten doel stelt om binnen een



bepaalde termijn een overgang naar een nieuw economisch
evenwicht te bereiken, waarvan de welvaartsopbrengst hoger
en houdbaarder wordt geacht dan die van het huidige even-
wicht (Weber en Rohracher, 2012; Frenken en Hekkert,
2017; Loorbach et al., 2017; Schot en Steinmueller, 2018).
Er moet een ‘wicked problem’ worden opgelost, of een maat-
schappelijke opgave worden gehaald. Het nieuwe beoogde
evenwicht is gebaseerd op de sociale-welvaartsfunctie van
de democratische meerderheid van de (tockomstige) bevol-
king, en een bijna technische transitie-noodzaak door een
point of no return. Bijvoorbeeld: een circulaire economie die
niet langer draait op fossiele brandstoffen wordt geacht een
hogere welvaart op te leveren dan de huidige fossiele inrich-
ting van de economie. Daarnaast is er een ‘technische nood-
zaak’ voor een snelle transitie, omdat klimaatverandering
anders tot zeer grote schade leidt.

Transitiefalen ontstaat wanneer het prijsmechanisme
alleen er niet in slaagt om economische actoren te codr-
dineren richting het nieuwe beoogde economische even-
wicht. Ook een perfect werkende marke kan er dus in falen
om de transitie in het benodigde tempo te voltooien. Het
prijsmechanisme is bijvoorbeeld niet effectief, omdat dit in
de richting van Pareto-efliciéntie werke, terwijl transitiebe-
leid eigenlijk altijd doelbewust leidt tot slechtere posities
voor bepaalde actoren en zo in weerstand resulteert (Sallee,
2022).

De oorzaken van transitiefalen liggen in complexiteit,
onzekerheid en onenigheid (tabel 1). Voor markeen is de
optelsom van onzekerheden, onduidelijkheden en athanke-
lijkheden dan te groot voor een overstap naar het nieuwe
evenwicht.

Er is een structurele, vergaande systeemverandering
nodig die sectoren, regio’s en overheidslagen doorkruist
— en die alleen ontstaat na meerdere institutionele, eco-
nomische, culturele, sociale en technologische veranderin-
gen (Rotmans en Loorbach, 2010; Geels, 2011; Schot en
Steinmueller, 2018; Wanzenbéck et al.,, 2020). De beno-
digde technologie is in de regel al beschikbaar, en de deling
van kennis is gaande, maar de adoptie en toepassing vol-
trekken zich te langzaam.

Een transitie vergt dat lange, vaak internationale
waardeketens met meerdere private en publicke partijen
veranderen of nieuw ontstaan. Private en publicke partijen
moeten gedeelde doelen en één richting krijgen, en geza-
menlijke oplossingen vinden om de individuele winsten
en verliezen van de transitie te verdelen (Mazzucato, 2016;
Mazzucato et al., 2020).

Opverheidsinterventie kan gelegitimeerd worden als
dit een ‘transitiefalen’ oplost dat gedragsveranderingen ver-
traagt of tegenhoudt. Vanuit een sturende en codrdinerende
rol dient de overheid onzekerheid en onduidelijkheid te ver-
minderen, en de kaders te creéren waarin er nieuwe markten
ontstaan en functioneren, terwijl de oude markten juist wor-
den afgebroken. De urgentie legitimeert ingrijpen daarbij
extra — er is een breekpunt, een point of no return, alwaar de
welvaartsschade van inactiviteit te groot wordt. Het domi-
nante beleidsdoel is effectiviteit, en niet zozeer de efficién-
tste productie en consumptie via optimale concurrentie en
innovatie-adoptie. Wel dient bij de afweging om te interve-
niéren de kans op overheidsfalen meegewogen te worden.

Vormen van transitiefalen

Transitiefalen

1 Geen (gedeelde)

richtinggevende visie

2 Ontoereikende
fysieke en kennis-
infrastructuur

3 Gefragmenteerde
netwerken of
interacties

4 Onvoldoende
beleidscodrdinatie

5  Achterblijvende
vraagarticulatie

6 Tegenstand door
transitieverliezers

7 Onvolledige
of verouderde
instituties en regels

8 Tekortaan juiste

kennis, competenties
en productiefactoren

9 Gebrekaan
aanbodfinanciering
ecosysteem

10 Beperkte reflexiviteit

en leervermogen

Noot: Op basis van Weber en Rohracher (2012); Frenken en Hekkert (2017); Loorbach et al. (2017); Schot en
Steinmueller (2018); Frankowski et al.(2021); Haddad et al. (2022); Janssen (2022); Sallee (2022)

TABEL 1

Mechanisme

Collectieve actie door de actoren in een waardeketen komt niet
tot stand omdat een (gedeelde) stip op de horizon ontbreekt.
Aldus ontstaan er geen gerichte oplossingen voor de onderlinge
afhankelijkheden, individuele risico’s en onduidelijkheden.

Actoren onder-investeren in infrastructuur door het te lage
rendement over een te lange termijn — hoewel deze vitaal is om
de transitie te volbrengen. (Nieuwe) infrastructuur heeft een sterk
codrdinerende werking.

Relevante actoren vinden elkaar niet, door een ‘lock-in’ in bestaande
netwerken en een beperkt extern blikveld naar wenselijke maar
alsnog onbekende ketenpartners. Dit remt ook de ‘scale up’ van
noodzakelijke innovaties voor de transities.

Overheden op meerdere niveaus communiceren verschillend en
maken incoherent — of zelfs tegenstrijdig — beleid, wat fundamentele
gedragsveranderingen stremt.

Actoren ervaren beperkte vraag, waardoor ze terughoudend zijn
om gelijktijdig te investeren of te innoveren in productieketens
(onzekerheid, risico’s, afhankelijkheden). Vraagarticulatie in de
richting van de transitie komt alleen voldoende tot stand als de
overheid deze co6rdinerende rol oppakt.

Actoren zien zekerheden, inkomen of winst in gevaar komen,
waardoor ze de transitie gaan vertragen en het bestaande socio-
technische systeem verdedigen.

Actoren worden door de bestaande institutionele en juridische
ordening ontmoedigd of hun wordt verboden om wenselijke
gedragsveranderingen (mogelijk) te maken.

Actoren kunnen de transitie niet of te laat maken — door een tekort
aan kennis, competentie en productiefactoren. De bestaande markten
en hun ordening hebben deze uitkomst gegeven.

Actoren krijgen als een gezamenlijke nieuwe waardeketen geen
toegang tot kapitaal, of er is geen financieringsinstrumentarium,
waardoor er onder-investering optreedt. De noodzaak om een
ecosysteem of meerdere partijen samen te financieren — omdat ze
gelijktijdig hun gedrag moeten veranderen — is nieuw en onbekend.

De actoren monitoren de voortgang onvoldoende, anticiperen
beperkt op verandering en leren te weinig, waardoor de gedragingen
niet adaptief zijn. Zo wordt er niet tijdig en niet correct gereageerd op
de onzekere ontwikkelingen in transities met de onbedoelde gevolgen
voor transitiebeleid.
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Verschillen tussen marktfalen en transitiefalen

Leidend principe

Diagnosestelling

Selectie actoren

Territoriale focus

Coordinatie-
mechanisme

Afwegingsinstrument

Rol overheid

TABEL 2

Marktfalen Transitiefalen

De sociale-welvaartsfunctie van
de democratische meerderheid der
(toekomstige) bevolking, en bijna
een technische noodzaak ervan
(point of no return)

De welvaartsfunctie

van de voorkeuren van
nutsmaximaliserende consumenten
en winstzoekende producenten

Een systeemverandering van
productie, consumptie en
innovatie door markten verloopt
niet effectief (dynamisch)

De allocatie van goederen en
diensten in een markt verloopt door
falen niet efficiént (statisch)

Individuele actoren Ecosystemen en waardeketens

Cross-sectoraal, meerdere
markten

Sectoraal afgebakend, één markt

Risico-, onzekerheid- en
afhankelijkheidsbeoordeling,
balans in socio-technisch systeem

Prijsmechanisme en
marktevenwicht door vrije
keuze en concurrentie

Grootste consumenten- en
producentensurplus

Democratische afweging
maatschappelijke belangen door

de volksvertegenwoordiging
Marktmeester of allocatiefunctie Stuurman of codrdinatiefunctie
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Verschillende benaderingen

Het is duidelijk dat de de martkfalen- en transitiefalen-
benaderingen werken vanuit verschillende denkkaders
(tabel 2). Twee verschillen zijn hierbij het meest kenmer-
kend voor de verschillende denkwijzen.

Allereerst gaat het bij de marktfalen-theorie om meer
statische problemen, terwijl het bij transitiefalen meer
dynamische problemen betreft. Bij marktfalen is het doel
om de meest efficiénte werking van een bestaande marke
binnen de kaders ervan te repareren, waarna door het
spel der marktkrachten (weer) een Pareto-optimaal even-
wicht ontstaat. In de kern is het daarmee een steady state-
benadering, hoewel dynamische vooruitgang op markten
vanzelfsprekend ontstaat door concurrentie, innovatieve
ondernemers en technologische vernieuwing. Interventies
om marktfalen aan te pakken — zoals octrooiregelingen en
R&D-subsidies — zijn niet gericht op een maatschappelijke
opgave of bepaald evenwicht, maar richten zich op het ver-
beteren van marktwerking en efficiéntie, waarna de marke
zelf bepaalt wat de richting van de innovatie is.

Om transitiefalen te voorkomen,

pakt de overheid een nieuwe rol op
als stuurman die richting geeft

138

Transitiefalen richt zich daarentegen op de effectieve
overgang van cen oud naar cen nieuw evenwicht. Effec-
tief transitiebeleid moet het nieuwe houdbare stimule-
ren, en het bestaande onhoudbare tegengaan (Schot en
Steinmueller, 2018). Dit onderscheid tussen een statische
en een dynamische invalshoek sluit aan bij het verschil tus-
sen het repareren van markten, en het creéren en vorm-
geven van markten (Mazzucato, 2016; Mazzucato et al,
2020). Het verklaart waarom beleidsmakers strategische
transitiedoelen voor de toekomst vaststellen, deze commu-
niceren en ondersteunende nieuwe juridische kaders opzet-
ten, en dan de bestaande afschaffen.

Ten tweede verschilt de opvatting over de rol van de
overheid. De benadering via marktfalen ziet de overheid als
marktmeester die zorgt dat het prijsmechanisme goed zijn
coordinerende werk kan doen. De overheid stuurt daarbij
echter niet naar een bepaald evenwicht. Bij een benadering
via transitiefalen is het juist noodzakelijk dat de overheid
een codrdinerende rol pakt, en naar het nieuwe evenwicht
stuurt. Kenmerkend voor een transitie is immers dat er
meerdere, vaak nieuwe en voor elkaar onbekende mark-
ten en partijen op een nieuwe manier moeten worden ver-
bonden, waarbij er onderlinge athankelijkheden, risico’s en
tegengestelde belangen spelen. Succesvol transitiebeleid
vereist (het stimuleren van) doelgerichte codrdinatie,
zodat relevante actoren ongeveer gelijktijdig fundamentele
gedragsveranderingen in de gewenste richting vertonen.
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De overheidsrol verandert zo van marktmeester naar
stuurman, die zelf een coérdinatiefunctie vervult in plaats
van enkel codrdinatie via het prijsmechanisme te facilite-
ren (Hekkert et al., 2020; Schipper-Tops et al,, 2021). Deze
codrdinatiefunctie is een aanvulling op de drie klassicke
overheidsfuncties met betrekking tot publicke uitgaven en
belastingen in een markteconomie: de allocatiefunctie, de
verdelingsfunctic en de stabilisatiefunctic (Musgrave, 1989).

Implicaties voor beleid

Onm te illustreren hoe de verschillen tussen marktfalen- en
transitiefalen-theorie leiden tot diverse beleidskeuzes, pas
ik beide denkkaders toe op de klimaatcrisis.

De marktfalen-theorie benadert de klimaatcrisis van-
uit het leidende principe dat individuele consumenten en
producenten hun nut en winst zullen maximaliseren. Het
marktmechanisme verloopt niet efficiént omdat er onvol-
doende rekening wordt gehouden met de negatieve exter-
ne effecten van uitstoot en vervuiling. Vanuit haar rol als
marktmeester tracht de overheid het gedrag van individuele
actoren te beinvloeden door deze externe effecten te beprij-
zen. Binnen markten worden er belastingen op uitstoot
geheven, of moet er bijvoorbeeld verplicht betaald worden
voor het gebruik van wegwerpplastic. Op die manier wordt
er verwacht dat consumenten en producenten zich via het
prijsmechanisme aanpassen en de klimaatcrisis zich oplost.
De overheid opereert als marktmeester.

Vanuit de transitiefalen-theorie bezien, is het beprij-
zen van de negatieve externe effecten niet genoeg om tijdig
de gewenste transitie te bereiken. De reden hiervoor is dat
de beprijzing voor alle relevante ketenactoren anders uit-
pake, iedereen hier anders op reageert, en niet voldoende
geprikkeld wordt tot gelijktijdige en afdoende verregaande
gedragsveranderingen, door onzekerheden en athankelijk-
heden. Kortom, de benodigde transitie is te complex om
alleen via het prijsmechanisme te kunnen coérdineren. Wat
effectiviteit betreft zou beleid geredeneerd vanuit transi-
tiefalen daarom eerder inzetten op een gedeelde visie of op
normering, zoals een schone-productieverplichting voor
de gehele keten vanaf een zekere ingangsdatum, omdat de
codrdinatickracht van zo'n verplichting sterker is. Daarbij
zal de afstemming tussen de ketenactoren worden gestimu-
leerd, hoewel dit vanuit het perspectief van markefalen de
concurrentie vermindert.

Ook resulteert het verschil in aandacht voor tran-
sitieverliezers in andere beleidsadviezen. Onvermijde-
lijk leidt de breuk met de bestaande activiteiten, structu-
ren en gewoontes tot verliezers (Frankowski et al., 2021).
Draagvlak-erosie en weerstand bij verliezers kunnen ervoor
zorgen dat de transitie faalt. Vanuit effectiviteit zou men
daarom eerder inzetten op subsidies om het draagvlak te
vergroten. Economen die redeneren vanuit marktfalen,
uiten kritick dat subsidies gedragsprikkels en concurrentie
verminderen, en daarmee niet efficiént zijn. Transitiefalen
geeft echter aan dat subsidies logisch kunnen zijn voor een
snellere transitie.

Een ander voorbeeld is het oordeel over het Klimaat-
en transitiefonds, het Stikstoffonds en deels over het Nati-
onaal Groeifonds. Vanuit een marktfalen-benadering zijn
deze fondsen minder efficiént, omdat hiermee vele mil-



jarden euro’s klaarstaan en er zeer beperke is ingezet op de
beprijzing van de negatieve externe effecten en de norme-
ring. Vanuit een transitiefalen-benadering is het oordeel
positiever, aangezien het kabinet hiermee een gedeelde
richtinggevende visie presenteert, investeert in fysicke en
kennisinfrastructuur, vraagarticulatie uitoefent en aan de
weerstand van transitieverliezers tegemoetkomt.

Desalniettemin kan transitiefalen ook forse kritiek
uitlokken op de fondsen, namelijk omdat er geen coheren-
te, consistente en congruente beleidsmix is gekozen (Raven
en Walrave, 2020; Haddad et al., 2022).

Een te sterke nadruk op marktfalen heeft verder voor
aantoonbare problemen gezorgd. Een voorbeeld is het
capaciteitstekort op de elektriciteitsnetwerken. Vanuit
een perfecte markt wordt deze infrastructuur gezien als
cen publick goed dat de welvaart kan verhogen. Maar de
marktmacht van netbeheerders en een bijkomend 72074/
hazard-probleem zou kunnen uitmonden in overinveste-
ring. De kosten van deze investeringen komen immers op
het conto van de consumenten via hogere tarieven. Daarom
staan netbeheerders onder toezicht van de ACM, en keurt
de toezichthouder alleen investeringen goed waarvan het
zeker is dat de consument er nut van kan hebben (NOS,
2022). Dit lijkt, vanuit efficiéntie en een perfecte markt
beredencerd, logisch beleid, maar dit toezicht op efficiénte
investeringen heeft ertoe geleid dat er nu te beperke blijkt te
zijn geinvesteerd in de netinfrastructuur — en dat de effec-
tiviteit van de energictransitic in het geding is (Florusse,
2023). Om transitiefalen te voorkédmen, zou er in effectief
opzicht eerder preventief (over)geinvesteerd in de elekeri-
citeitsnetten moeten worden, wegens de codrdinatiekracht
die de neergezette infrastructuur heeft, en minder zwaar
wegen qua markemacht en efficiéntie.

De verschillende startpunten, toepassingsdomeinen
en disciplinaire oorsprongen van marktfalen en transitiefa-
len leveren verschillende beleidsinzichten op. Marktfalen
hecht relatief meer waarde aan doelmatigheid, concurren-
tie en belastingen; transitiefalen aan effectiviteit, normeren
en subsidies. Succesvol transitiebeleid bestaat vanwege het
socio-technische systeemvraagstuk volgens de transitiefa-
lenschool uit een bredere beleidsmix van instrumenten.

Conclusie

Transitiefalen is voor beleidseconomen een nuttige aan-
vulling op de marktfalen-theorie. Binnen het transitie-
falen pakt de overheid een nieuwe rol op als de stuurman
die richting geeft. Dit komt omdat er een nieuwe codrdi-
natiefunctie nodig is. Daar horen nieuwe ideeén bij, over
wat effectief en efficiént beleid is — en dit vraagt om een
daadkrachtigere overheid met verder ontwikkelde capaci-
teiten dan voorheen, mede om overheidsfalen te voorko-
men (Hekkert et al., 2020; Braams et al., 2021). Met het
bijbehorende denkkader biedt transitiefalen handvatten
voor het komende regeerakkoord.
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