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1. Inleiding 
Dit essay is tot stand gekomen als onderdeel van het RLI adviestraject over overheden als aandeelhouders. 
Dit adviestraject behandelt als hoofdvraag in hoeverre (nieuwe) overheidsdeelnemingen bijdragen aan het 

oplossen van de grote opgaven in het fysieke domein, en zo ja, welke opgaven in het domein van de fysieke 
leefomgeving zich hiervoor lenen.  

 
In dit essay richten wij ons op overheidsdeelneming met betrekking tot rechtvaardige 

duurzaamheidstransities. De definitie van overheidsdeelneming die wij hanteren heeft betrekking op een 
overheid als aandeelhouder, en niet op een overheid als beheerder van een onderneming (zie Bird 2020, 

65-68 voor dit onderscheid). Hierbij sluiten wij aan bij de definitie aangehouden door het ministerie van 
Financiën, die die uitgaat van (1) ondernemingen, (2) vormgegeven als vennootschap, (3) waarvan een 

overheid (mede-)aandeelhouder is (Minister van Financiën 2024b). Tegelijkertijd is het in sommige gevallen 
van nut wetenschappelijke inzichten over overheidseigendom in brede zin ook toe te passen op 

overheidsdeelneming. We besteden aandacht aan rechtvaardigheid in de transities naar koolstofarme en 
ecologisch duurzame economieën en samenlevingen, aangezien deze transities inherent betrekking 

hebben op verdelingsvraagstukken en daarom altijd een bepaalde mate van governance-vereisen (X. Wang 
en Lo 2021). Vanuit onze expertise besteden wij specifiek aandacht aan een tweetal transities in het fysieke 

domein: extractie/energie en internationaal spoorvervoer. Wetenschappelijk is dit essay ingebed in de 
domeinen innovatiestudies, (politieke) economie, bestuurskunde en recht. De hierin besproken inzichten 

vormen een uitsnede van ons gezamenlijk of eigen onderzoek, en kunnen vanwege de aard en omvang 
van dit essay niet uitputtend behandeld worden. 

 
In wat volgt besteden wij eerst in sectie 2 aandacht aan algemene wetenschappelijke inzichten met 

betrekking tot overheidsdeelneming en duurzaamheidstransities. Hierbij bespreken wij de vraag: moeten 
we op een andere manier over overheidsdeelnemingen nadenken en zijn nieuwe concepten nodig? Zo ja, welke? 

Deze inzichten verbinden wij vervolgens in sectie 3 aan inzichten uit internationale casussen: Welke 
verschillen zijn er waarneembaar tussen en/of binnen EU-landen, OECD-landen en overige clusters van landen? 

Welke buitenlandse voorbeelden zijn inspirerend? In sectie 4 bespreken wij wetenschappelijke inzichten over 
overheidsdeelneming in extractie, energie en spoorvervoer. Hier geven wij inzicht in de deelvragen: Welke 

verschillen zijn er tussen en/of binnen opgaven, sectoren dan wel beleidsterreinen? Sectie 5, tenslotte, 
reflecteert op de hierboven genoemde hoofdvraag. 
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2. Overheidsdeelneming en duurzaamheid vanuit 
wetenschappelijk perspectief 

Moeten we op een andere manier over overheidsdeelnemingen nadenken en zijn nieuwe concepten 

nodig? Zo ja, welke? 
 

De prominentie van overheidseigendom in brede zin heeft in het globale noorden in verband gestaan met 
de transities van industrialisatie, naar de welvaartstaat, naar (neo)liberalisme (Bognetti 2020). Door de 

nadruk op liberalisatie en privatisering in het neoliberale tijdperk vanaf 1980 is er in deze tijd weinig 
aandacht geweest voor overheidseigendom, zowel beleidsmatig als wetenschappelijk (Bałtowski en 

Kwiatkowski 2022). Een nadruk op de overheid als (hooguit) passieve aandeelhouder stamt ook uit deze 
tijd (Cardinale en Belotti 2022).  

 
Vanaf de jaren 2010 is er echter een kentering ontstaat in het denken over overheidseigendom (Bruton 

e.a. 2015), ingegeven door grootschalige nationalisatie-operaties ten tijde van de financiële/banken crisis 
(Bernier 2014) en de Covid-19 pandemie (van Apeldoorn en de Graaff 2022). Eveneens ontstond in deze 

periode het besef dat overheidseigendom van buiten het globale noorden—het meest nadrukkelijk in 
China— een grote, en toenemende, rol van betekenis heeft gespeeld in de wereld-economie (Kowalski e.a. 

2013; Bałtowski en Kwiatkowski 2022, 243-73), en dat het hier om moderne, marktgeoriënteerde 
vennootschappen gaat waarbij overheden zich als rendement-gerichte aandeelhouders manifesteren 

(Clò, Marvasi, en Ricchiuti 2023). 
 

Overheidseigendom wordt sindsdien beleidsmatig en wetenschappelijk in toenemende mate gezien als 
een katalysator voor sociaal-economische ontwikkeling, waaronder in duurzaamheidstransities (Florio 

2013; Benoit 2020). Hiermee gepaard gaat een vervaging van het (klassieke) onderscheid tussen actief 
ondernemen in een overheidsbedrijf en passieve overheidsdeelneming: ook overheidsdeelneming kan 

door actief (in plaats van passief) aandeelhouderschap ingezet worden om ondernemingen aan te zetten 
tot meer duurzaam opereren (de Pilla, Peci, en Leite 2024).  

 
Op basis van wetenschappelijk onderzoek is een aantal lessen te trekken die inzicht en perspectief bieden 

voor het toekomstige Nederlandse deelnemingenbeleid inzake maatschappelijke opgaven, in het 
bijzonder duurzaamheidstransities.  

2.1. De overheid als actief aandeelhouder 

Uit Nederlandse beleidsstukken blijkt een streven deelneming primair in te vullen als zeggenschapsrecht 
binnen de kaders van het vennootschapsrecht, op afstand van de (dagelijkse) activiteiten van 

ondernemingen (Minister van Financiën 2024b, 6). Uit de literatuur volgt echter dat overheden zowel in 
perceptie als in realiteit geen ‘reguliere’ aandeelhouders zijn, vanwege de aanvullende overheidsrollen van 

wetgever en toezichthouder (Benoit e.a. 2022). Bovendien blijken overheden als 
minderheidsaandeelhouders disproportioneel veel invloed hebben op het opereren van een 

vennootschap (Inoue, Lazzarini, en Musacchio 2013; Cardinale 2017; Cardinale en Belotti 2022). Deze 
bijzondere positie van de overheid als aandeelhouder biedt kansen, maar brengt ook risico’s in 

duurzaamheidstransities. 
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Meerdere studies tonen aan dat wanneer overheden als eigenaar of aandeelhouder actief sturen op 
duurzaamheid van deelnemingen, dit tot betere duurzaamheidsuitkomsten leidt (Benoit e.a. 2022; Lin en 

Long 2015; Wansleben en Neumann 2023). Echter, bestuurlijke kwaliteit/capaciteit (Herreras Martinez e.a. 
2023; Deruytter, Juwet, en Bassens 2022) en een sterk rechtstatelijk raamwerk (Liang en Langbein 2021; 

Steffen, Karplus, en Schmidt 2022) worden hierbij als voorwaarden gezien, teneinde risico’s op wanbestuur 
en corruptie te minimaliseren.  

2.2. De balans tussen lokale inbedding en schaal 
Uit de wetenschappelijke literatuur blijkt een spanning tussen lokale inbedding en schaal van 

overheidsdeelneming en -eigendom. Enerzijds is uitgebreid gedocumenteerd hoe deelneming en 
eigendom op lokaal niveau directe feedback tussen overheid, onderneming en burgers mogelijk maakt, 

waardoor publieke belangen effectiever geborgd kunnen worden (Minoja en Romano 2021; Romano, 
Marciano, en Minoja 2023; Hall, Lobina, en Terhorst 2013). Hierdoor kunnen deelnemingen responsiever 

opereren, maar blijft de schaal van publieke belangen noodzakelijkerwijs ook lokaal georiënteerd.  
 

(Multi-)nationale deelnemingen opereren daarentegen op grotere schaal, waardoor in beginsel ook 
publieke belangen op een grotere schaal nagestreefd kunnen worden. Uit de literatuur komt echter naar 

voren dat naar mate de schaal van deelnemingen toeneemt, actieve deelneming afneemt en publieke 
belangen selectiever nagestreefd worden. Er is uitgebreid gedocumenteerd hoe internationaal actieve 

deelnemingen geneigd zijn om ‘dicht bij huis’ zichtbaarder op duurzaamheid inzetten, terwijl ‘verder van 
huis’ rendement-gedreven activiteiten worden nagestreefd die minder duurzaam zijn (Clifton, Fuentes, en 

Warner 2016; Patala e.a. 2021). 

2.3. Verhouding publieke belangen en marktwerking 
In sommige gevallen zijn deelnemingen in concurrentie actief op (geliberaliseerde) markten. Uit de 

literatuur blijkt een ambigue relatie tussen marktwerking en publieke belangen.  
 

Enerzijds laat een aantal studies zien hoe een deelneming in concurrentie meer nadruk zal leggen op 
rendement, en dat hierdoor publieke belangen op de achtergrond geraken (Lindholst 2021; Wansleben en 

Neumann 2023). Aanvullend is aangetoond hoe deelnemingen die ‘beschut’ worden voor volledige 
concurrentie effectiever kennis delen (Minoja en Romano 2021) en dat beperkte concurrentie een factor 

is die energiebedrijven in publiek eigendom beter in staat stelt om emissies te verminderen (Benoit e.a. 
2022).  

 
Anderzijds komt uit de literatuur naar voren dat concurrentie wel degelijk tot meer efficiëntie kan leiden 

in overheidsdeelnemingen en overheidseigendom, zowel op het gebied van emissies (Andersson, Opper, 
en Khalid 2018) als investering in hernieuwbare energie (Zhu, Qi, en Hultman 2022). Gerelateerd hieraan 

is aangetoond dat ‘gemengde markten’ waarop publieke en private ondernemingen concurreren betere 
duurzaamheidsuitkomsten hebben dan volledig private markten of staatsmonopolies (Clò, Ferraris, en 

Florio 2017). 
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Er is een zeer uitgebreide literatuur op het gebied van concurrentie en mededinging op gemengde 

markten, en het effect dat overheidsdeelnemingen en overheidseigendom hebben op concurrentie. Zo is 
beschreven hoe ‘publieke’ ondernemingen kartelvorming in de hand kunnen werken (Colombo 2016) en 

hoe dominante publieke ondernemingen vanuit het nastreven van publieke belangen kunnen gaan 
leveren onder kostprijs, waardoor concurrenten de markt moeten verlaten (Sokol 2015; Borrell en Suárez 

2021). Bij deze literatuur dient echter opgemerkt te worden dat het veelal om theoretisch—en niet 
empirisch—onderzoek gaat. Daarentegen zijn er vanuit de handhavingspraktijk van EU 

mededingingsrecht wel een aantal gevallen bekend waarin dominante staatsdeelnemingen in post 
misbruik van hun economische machtspositie maakten (Case COMP/35.141 — Deutsche Post AG, OJ 2001 

L125/27 2001; Case C-209/10 - Post Danmark v. Konkurrencerådet, ECLI:EU:C:2012:172 2012). 

2.4. Geopolitiek als complicerende factor 
We bevinden ons momenteel in een actief geopolitiek tijdvak, gekenmerkt door nieuwe en complexe 
verhoudingen tussen overheden, deelnemingen, investeringsbanken en publieke beleggingsfondsen 

(Babić, Dixon, en Liu 2022a). Binnen dit complexe geheel is wel besproken in de literatuur dat 
overheidsdeelneming onderdeel kan zijn van de geopolitieke strategie van een overheid (Estrin e.a. 2016), 

en er zijn een aantal concrete casussen geweest waarin deelnemingen actief ingezet zijn in geopolitiek 
beleid. Zo laten Gonzalez-Vicente (2019) en Kaplan (2016) bijvoorbeeld zien hoe Chinese leningen door 

staatsbanken en infrastructuurprojecten in het globale zuiden bijdragen aan Chinees beleid ten behoeve 
van toetreding tot markten in die landen door Chinese bouwbedrijven. Op basis van data-analyse tonen 

Libman, Stone en Vinokurov (2022) aan hoe Russische staatsdeelnemingen actief bijdragen aan het 
Russische buitenlandbeleid door te investeren in (toekomstige) bevriende landen, en noemen met name 

Gazprom hierin. Goldthau (2016) bespreekt eveneens Gazprom in relatie tot Russische industriepolitiek 
omtrent de (inmiddels defecte) Nordstream 2 gaspijpleiding. In dit verband speelt ook het streven naar 

meer Europese strategische autonomie een rol, wat zich manifesteert in het reguleren van buitenlandse 
investering en subsidies, en beschermen van ‘European champions’ (Babić, Dixon, en Liu 2022b). 
 
Over deze geopolitieke dynamiek bestaat op dit moment echter weinig wetenschappelijke consensus 

(Alami e.a. 2022). Wel dient opgemerkt te worden dat geopolitiek ‘misbruik’ van deelnemingen gezien kan 
worden als een (negatieve) consequentie van actief aandeelhouderschap (Clifton en Díaz Fuentes 2023). 

 

3. Overheidsdeelneming en duurzaamheid in 
internationaal perspectief 

Welke verschillen zijn er waarneembaar tussen en/of binnen EU-landen, OECD-landen en overige 
clusters van landen (voor zo ver deze relevant zijn voor de Nederlandse context)? 
Welke buitenlandse voorbeelden zijn inspirerend? 

In wat volgt besteden wij aandacht aan internationale praktijkvariatie op het gebied van 
overheidsdeelneming en duurzaamheidstransities op basis van wetenschappelijk onderzoek. Dit overzicht 

biedt inzichten die van waarde kunnen zijn in het (her)overwegen van deelneming in Nederland. Het is 
bedoeld ter inspiratie, niet als uitputtend corpus.  
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3.1. Duitsland 
In Duitsland bestaat een lange traditie van ‘Stadtwerke’: lokale deelnemingen ten behoeve van publieke 

dienstverlening (Bönker, Libbe, en Wollmann 2016). Vanaf de jaren 2005-2015 is door het gelijktijdig 
aflopen van een groot aantal concessies die voorheen aan private energiebedrijven werden ingevuld, een 

gat ontstaan waar 72 nieuwe Stadtwerke in publiek eigendom zijn ingedoken. Het gaat hier in grote 
meerderheid om volledig- of meerderheidsbelang van lokale overheden in (besloten) vennootschappen, 

in zowel kleine als (middel-)grote steden in met name het voormalige West-Duitsland (Wagner en Berlo 
2017). De onderzoekers die dit fenomeen beschrijven stellen dat deze nieuwe, lokale deelnemingen 

versneld over zijn gegaan naar hernieuwbare energie, en daarmee een cruciale rol spelen in het behalen 
van (nationale) klimaatdoelen als onderdeel van de Duitse Energiewende (Ibid., 398). Bovendien biedt deze 

vorm van deelneming meer gelegenheid voor lokaal energiebeleid, wat van meerwaarde kan zijn in geval 
van schaarste en capaciteitsproblemen (Berlo, Templin, en Wagner 2016). Aanvullend onderzoek laat zien 

dat Duitse deelnemingen in de energiesector meer bereid zijn tot de risicovolle investeringen die nodig 
zijn voor de energietransitie dan energiebedrijven met private aandeelhouders (Hall, Lobina, en Terhorst 

2013).  
 

Becker (2021) stelt dat er in 2021 inmiddels 200 ‘publieke’ energiebedrijven zijn in Duitsland, maar wijst 
ook op de activistische basis die soms ten grondslag ligt aan het vormen van nieuwe Stadtwerke, en op 

mislukte initiatieven. Ook (Wansleben en Neumann 2023) beschrijven in een case study van Keulen hoe 
het stadsbestuur de doelmatigheid van het stedelijke energiebedrijf boven Net-Zero doelstellingen stelde, 

en daarmee lokale energietransitie vertraagde. 

3.2. Italië 
Italië kent een traditie van deelneming door lokale overheden (Grossi en Reichard 2008). Er is uitgebreid 
vergelijkend onderzoek gedaan naar de (relatieve) duurzaamheidsbijdrage van deelnemingen in de vorm 

van Italiaanse nutsbedrijven, met name op het gebied van watervoorziening en afvalverwerking. Uit veel 
van deze onderzoeken komt naar voren dat volledige overheidsdeelneming leidt tot betere 

duurzaamheidsbijdragen dan gemengd- of privaat aandeelhouderschap. 
 

Op basis van een samengesteld model van rendabiliteit, financiële gezondheid, verspilling en 
klanttevredenheid vinden D’Inverno, Carosi en Romano (2021) geen significant onderscheid tussen 

waterbedrijven met publieke, private of gemengde aandeelhouders. In gerelateerd onderzoek blijkt echter 
wel dat overheidsdeelnemingen actiever zijn in het communiceren over tegengaan van waterverspilling 

(Romano, Salvati, en Guerrini 2014).  
 

Wat betreft vuilverwerking blijkt dat overheidsdeelnemingen beter scoren dan gemengde of private 
ondernemingen in ‘eco-efficiëntie,’ wat betrekking heeft op het succesvol scheiden van (niet-)herbruikbaar 

afval (Romano en Molinos-Senante 2020). Daarnaast innoveren lokale deelnemingen meer in effectieve 
afvalscheiding en recycling (Romano e.a. 2021), en zetten hun intellectuele kapitaal beter in ten behoeve 

van duurzame bedrijfsvoering (Minoja en Romano 2021). Op basis van deze studies en aanvullend 
onderzoek benoemen Romano, Marciano en Minoja (2023) een aantal succesfactoren voor deelneming 

door lokale overheden: visionair politiek leiderschap, lage verzonken kosten, beperkte concurrentie en 
vrije kennisuitwisseling. 
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3.3. Zweden 
Onderzoek uit Zweden laat interessante casussen zien van deelneming op zowel kleine als grote schaal in 

relatie tot duurzaamheidstransities. 
 

Op basis van een case study laten Alarcón Ferrari en Chartier (2018) zien hoe in een kleine Zweedse stad 
een gecombineerde biomassa-warmtenet centrale die 100% in publiek eigendom is, via lokale, directe 

democratie midden in de samenleving staat: de gemeenteraadsverkiezingen hebben een direct effect op 
de samenstelling van het bestuur van de energiecentrale, en er wordt bewust gestuurd op lage tarieven 

voor eindgebruikers. Overigens is de centrale wel degelijk gericht op groei, wat niet aansluit op de de-
growth hypothese van de auteurs. Het betreft hier echter wel een geïsoleerde case study. Een 

uitgebreidere studie onder 209 gemeenten in Zweden laat zien dat er bij deze gemeenten met 
deelnemingen meer sprake is van (vermeende) corruptie onder ambtenaren betrokken bij die 

deelnemingen (Bergh, Erlingsson, en Wittberg 2022). 
 

Op zeer grote schaal is het Zweedse HYBRIT project interessant: het eerste initiatief waarin staal zonder 
fossiele brandstof—maar met waterstof—geproduceerd wordt (European Commission 2023). HYBRIT 

bestaat uit een joint venture tussen staalproducent SSAB, extractiebedrijf LKAB en energiebedrijf 
Vattenfall, waarbij de Zweedse staat 100% aandeelhouder is van zowel LKAB als Vattenfall. Overigens zijn 

Finland en het Noorse Sovereign Wealth Fund minderheidsaandeelhouders in SSAB. Analyses van Karltorp, 
Lu en Perez Vico (2024) laten zien dat door de rol van LKAB, Vattenfall en het Zweeds Energie-agentschap 

75% van de financiering van dit project publiek is, waardoor ongekende innovatie én schaal nagestreefd 
konden worden.  

3.4. Verenigde Staten 
De VS staat niet bekend als een land waar overheidseigendom en -deelneming een grote rol spelen. In de 

energiesector is er echter op grote schaal sprake van publiek eigendom: er zijn meer dan 2000 
Amerikaanse elektriciteitsbedrijven waarvan een stad, staat of (in een beperkt aantal gevallen) de federale 

overheid 100% aandeelhouder is, die in totaal ~14% van de bevolking van stroom voorzien (American 
Public Power Association 2022).  

 
Er is uitgebreid onderzoek gedaan naar het functioneren van Amerikaanse deelnemingen in de 

energiesector, en met name op het gebied van hun (relatieve) duurzaamheidsbijdrage. Hieruit komt een 
eenduidig beeld naar voren: deelnemingen dragen meer bij aan energietransitie en het terugdringen van 

emissies dan energiebedrijven met private investeerders.  
 

Op basis van longitudinale data laten Bellas en Nentl (2007) zien dat deelnemingen ondanks hoge kosten 
early adopters zijn geweest van uitstootfilters (zogenaamde ‘doekenfilters’ ) in energiecentrales, wat heeft 

bijgedragen aan verminderde emissies. Dit beeld wordt bevestigd door data-analyse van Fowlie (2010), 
die laat zien dat energiecentrales met private investeerders minder responsief zijn naar regulering met 

duurzaamheidsstreefcijfers, en daardoor minder investeren in technologie die emissies vermindert. 
Dibley 2023) geeft vervolgens op basis van interviews inzicht in waarom deelnemingen beter scoren in 

emissiereductie: overheden hebben door actief beleid hun deelnemingen aangezet tot minder emissies. 
Hierbij is goed bestuur (good governance) van deelnemingen echter wel een noodzakelijke voorwaarde. Dit 
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inzicht sluit aan bij de literatuur over deelnemingen als beleidsinstrumenten van overheden, als onderdeel 

van doelgericht duurzaamheidsbeleid (Bernier 2014; Tolstrup Christensen 2020; Howlett en Ramesh 
2020). Op basis van bovengenoemd onderzoek wordt duidelijk dat het nastreven van publieke belangen 

door deelneming daadwerkelijk effect kan sorteren.  

3.5. China 
Overheidsdeelneming is een zeer prominent onderdeel van de Chinese economie, in een mate die niet te 
vergelijken is met andere economieën (Chen en Golley 2014), en daarnaast is China één van de grootste 

vervuilers wereldwijd (Mayer, Rajavuori, en Fang 2017). Dit maakt China tot een interessant ‘living lab’ wat 
betreft de duurzaamheidsbijdrage van overheidsdeelnemingen, waarbij echter wel de toepasbaarheid van 

inzichten beperkt is door de specifieke eigenschappen van de Chinese economie (Milhaupt 2020; R. Wang, 
Wijen, en Heugens 2018). Meer dan elders ter wereld zet China overheidsdeelneming in als onderdeel van 

(inter)nationale industriepolitiek, onder meer ten behoeve van duurzaamheidsdoelstellingen (A. Wang 
2015). Dit komt het meest prominent naar voren in de Chinese energietransitie en ‘groene’ innovatie.  

 
De ongekende schaal van de Chinese energietransitie is uitgebreid gedocumenteerd (Lewis 2012). Hierbij 

is het traditionele wetenschappelijke beeld dat dit tot stand is gekomen door directief beleid (authoritarian 
environmentalism) vanuit de centrale overheid (Gilley 2012). Recente studies met aandacht voor de rol van 

staatsdeelnemingen in de energietransitie laten een genuanceerder beeld zien. Zowel Alkon en Wong 
(2020) als Zhu, Qi en Hultman (2022) wijzen er op dat Chinese staatsdeelnemingen in energie en extractie 

zulke grootschalige ondernemingen zijn, dat top-down beleid vanuit de staat alleen neerslaat op de 
hoogste niveaus van de organisatie. De ongekende ontwikkeling op het gebied van windenergie kwam 

vooral tot stand door bottom-up innovatie van kleine dochterondernemingen binnen deze zeer 
grootschalige staatsdeelnemingen. Hier kwam door onderlinge concurrentie het ontwikkelen en 

opschalen van windenergieopwekking tot stand.  
 

Gegeven het aantal van staatsdeelnemingen in de Chinese economie is er veel data-gedreven onderzoek 
gedaan naar hun (relatieve) duurzaamheidsbijdrage op basis van bedrijfsstatistieken. Hier komen op het 

eerste gezicht tegenstrijdige beelden uit naar voren. K. Wang en Jiang (2021) demonstreren dat 
deelnemingen meer aan groene innovatie doen dan ondernemingen in privaat eigendom, onder 

voorwaarde van effectieve interne governance. Dit inzicht komt overeen met Bai e.a. (2019), die aantonen 
dat Chinese deelnemingen meer aanspraak maken op subsidies voor ‘groene’ R&D. Tegelijkertijd laten 

Chen en Golley (2014) zien dat Chinese deelnemingen door verminderde doelmatigheid minder innovatief 
zijn en meer uitstoten dan ondernemingen met private aandeelhouders. Ook binnen China lijken 

voorwaarden zoals een hoge governance standaard en kwaliteit van lokaal bestuur van belang voor 
duurzaamheidsuitkomsten.  

 

4. Overheidsdeelneming in sectoren relevant voor 
duurzaamheidstransities in Nederland 
Welke verschillen zijn er tussen en/of binnen opgaven, sectoren dan wel beleidsterreinen? 
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In dit hoofdstuk beschouwen wij overheidsdeelneming gerelateerd aan specifieke sectoren. Vanuit onze 

achtergrond en expertise hebben wij twee casussen uitgewerkt: extractie/energie en (internationaal) 
spoorvervoer.  

4.1. Extractie en energie 
Privaat eigendom is dominant in de duurzame energieopwekking in Nederland. Dit is een belangrijk 

verschil ten opzichte van onze “vorige” belangrijkste energiebronnen olie en gas. Bij gas- en oliewinning is 
in Nederland gekozen voor een model van publiek eigendom en publiek-private samenwerking. Hiermee 

is met succes geborgd dat de bevolking als geheel profiteert van de aanwezigheid van deze 
energiebronnen. De totale aardgasbaten bedragen momenteel zo’n 450 miljard (Algemene Rekenkamer 

2022). Ongeveer 70% van de gas en olie-opbrengsten opbrengsten vloeit terug naar de overheid (Ons 
Aardgas 2025).  

 
Zoals vastgelegd in de mijnbouwwet zijn alle delfstoffen vanaf 100 meter diepte in handen van de staat 

(Mijnbouwwet). Dit geld echter niet voor de energie-inhoud van de lucht boven de grond. De opbrengsten 
van zonne- en windenergie gaan daardoor in principe naar de private exploitanten van duurzame energie.    

 
De belangrijkste vorm van publieke participatie bij olie- en gas is publiek-private samenwerking bij de 

exploitatie. Bij het Groninger gasveld was bijvoorbeeld sprake van 40% publiek eigendom via Energie 
Beheer Nederland, en 60% privaat eigendom via de NAM (Nederlandse aardolie maatschappij) 

(Nederlandse Aardolie Maatschappij 2024). Alle winst van Energie Beheer Nederland komt ten goede aan 
de staatskas. Bij zonne- en windenergie is daarentegen gekozen voor een model van (vrijwel) volledig 

privaat eigendom.      
 

Bovenstaande verschillen zijn des te opmerkelijker wanneer we in acht nemen dat de afgelopen jaren 
substantiële subsidiebedragen zijn besteed aan de transitie naar duurzame energie. De overheid heeft 

een sterke overtuiging dat het marktmodel en privaat eigendom het best in staat zijn 
duurzaamheidstransities te realiseren. In de volgende secties bevragen wij deze overtuigingen, en 

specifiëren we onder welke voorwaarden overheidsdeelneming een alternatief kan zijn.   
  

In het algemeen dient te worden opgemerkt dat beperkt data beschikbaar is  over het eigenaarschap van 
duurzame energiebronnen in Nederland, zoals zon en wind,. De toegenomen geopolitieke spanningen, 

alsmede de effecten die verschillende vormen van eigendom hebben op een rechtvaardige 
energietransitie, maken meer transparantie noodzakelijk. 

4.1.1. Zon, wind en batterijen op land 
De afgelopen jaren is de hoeveelheid zonne-energie in Nederland sterk gegroeid. De baten van deze groei 
zijn echter grotendeels bij een selecte groep organisaties en individuen terecht gekomen. Bij het 

beschouwen van eigendom van zonnepanelen, is het behulpzaam een onderscheid te maken tussen 
enerzijds grootschalige projecten en anderzijds zonnepanelen van consumenten op daken. De Volkskrant 

inventariseerde in 2022 wie de grootste eigenaren van zonnepanelen waren op basis van aanvragen van 
SDE-subsidie. De top tien werd voor een groot deel gevormd door buitenlandse partijen en oude 

zakenfamilies, met op één de rijkste familie van Nederland: Brenninkmeijer. In totaal werd 16,9 miljard 
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euro aan subsidie ggereserveerd, waarvan 3,8 miljard voor de tien grootste spelers. Door de hogere 

energieprijzen hoeft niet al deze subsidie te worden uitgekeerd. Het Algemeen Dagblad rapporteerde in 
2021 dat 79% van de 33 grootste Nederlandse zonneparken inmiddels in buitenlandse handen was 

(Algemeen Dagblad 2021). Van de 1,1 miljard euro maximaal toe te kennen subsidie is 889 miljoen naar 
buitenlandse partijen gegaan. Deze inventarisaties laten zien dat met name zeer vermogende partijen 

financieel participeren in de overgang naar duurzame energie (Algemeen Dagblad 2021). Dit is een 
duidelijk nadeel van het huidige marktmodel om ten minste twee redenen. De investeringskansen die 

duurzame energie bieden aan vermogenden versterken bestaande vermogensongelijkheid, waarbij de 
macht van rijke families en individuen toeneemt, met risico’s voor de democratie (Robeyns 2024). Ten 

tweede kan deze ongelijke verdeling leiden tot publieke “backlash”, en daarmee afremming van de 
energietransitie. Bovengenoemde en andere onderzoeken leidden in Nederland tot Kamervragen, en 

droegen bij aan het “keren van het tij” rond privaat eigendom van wind- en zonneparken (Tiekstra 2023).  
 

De markt voor duurzame energie is een bijzondere markt door ruimtelijke beperkingen, en is daarin 
vergelijkbaar met de huizenmarkt (cf. Verbruggen e.a. 2005). Hierdoor neemt het risico op overwinsten 

voor bestaande bezitters van wind- en zonneparken en batterijen toe. Door plaatsgebrek en regelgeving 
is het niet zomaar mogelijk om bij een stijgende vraag capaciteit bij te bouwen. De literatuur laat ook zien 

dat private bedrijven meer gericht zijn op winstmaximalisatie dan overheidsbedrijven (Meelen en Sluijs 
2024). Het risico op lokale marktdominantie en hogere prijzen zal groter worden indien de 

elektriciteitsprijs in de toekomst regionaal bepaald wordt (zoals momenteel wordt verkend door 
netbeheerders)  (Change Inc. 2025). Daarnaast leidt ook bovengenoemde backlash tegen private 

energieprojecten tot meer marktmacht voor de bestaande eigenaren—het wordt immers nog moelijker 
om een concurrerend zonne- of windpark aan te leggen. 

 
Een ander probleem van het marktmodel met privaat eigendom is over-subsidiëring. Het beperken van 

over-subsidiëring is zeer lastig in de praktijk te brengen. (Gedeeltelijk) publiek eigendom is een 
doelmatigere oplossing. Onderzoek van Hulshof en Mulder (2021) laat zien dat in 2019 en 2020 bijna de 

helft van de subsidie voor windparken overwinst was. Ook over de hoge rendementen bij zonneparken is 
maatschappelijke onrust ontstaan (Mulder 2021). Het vaststellen van de “juiste subsidiehoogte” voor de 

SDE-regeling is een zeer complex proces, waarbij het Planbureau voor de Leefomgeving ieder jaar lijvige 
berekeningen oplevert. In de SDE++ regeling in 2024 is een extra mechanisme toegevoegd om overwinsten 

in te perken. Ondertussen kan de complexiteit en uitvoerbaarheid van de SDE-regeling op veel kritiek 
rekenen, symptoom van een groter Nederlands beleidsprobleem. Er wordt hier sterk vastgehouden aan 

een steeds stroever lopend marktmodel, terwijl er ook andere opties zijn.  
 

In een theoretische kritiek stelt Christophers (2024), leunend op de econoom Polanyi, dat elektriciteit net 
als land gezien kan worden als een fictitious commodity, een goed dat helemaal niet geschikt is om te 
verhandelen op een markt. Sommige goederen lenen zich goed tot verhandelen (real commodities), 
maar anderen, als elektriciteit, kunnen beter gezien worden als complex systeem. Om ze te dwingen tot 
een markt is een zeer gecompliceerd stelsel van regels en normen nodig dat continu moet worden 
aangepast, zoals ook te zien is bij de SDE-regeling. Publiek eigendom kan daarom een betere model 
bieden. Ook co-investering of publieke energiebedrijven die deelnemen op een gemengde markt zouden 
hier al verlichting kunnen brengen. Als er sprake is van substantiële co-investering wordt de jaarlijkse 
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exercitie om de SDE-subsidie vast te stellen veel minder belangrijk. In het geval van een lage subsidie en 
twijfel in de markt, geven de publieke deelnemers de private partijen vertrouwen en zekerheid. Mochten 
er overwinsten ontstaan, komen die alsnog voor een substantieel deel ten goede aan de samenleving.    
 
Een bijkomend argument voor meer publiek eigendom is dat deelnemingen in staat zijn tegen minder 

kosten duurzame energie te realiseren. Een belangrijke eigenschap van duurzame energietechnologieën 
is dat de investeringskosten relatief hoog zijn, maar de operationele handelingen en kosten juist relatief 

gering. Deze technologie-eigenschappen zijn van belang in de eigendomsdiscussie. Zonne-energie is het 
meest sprekende voorbeeld: wanneer panelen eenmaal ergens zijn neergelegd, zijn de marginale kosten 

zeer laag. Uit de literatuur blijkt dat overheidsdeelneming leidt tot minder gevoeligheid voor hoge 
kapitaalkosten, maar ook tot lagere operationele efficiëntie (Goldeng, Grünfeld, en Benito 2008; Helm 

2010; Shaoul 2005). Wanneer, zoals bij duurzame energieprojecten, de kapitaalkosten belangrijker zijn ten 
op zichtte van operationele handelingen en kosten, spreekt dit dus in het voordeel van publiek eigendom. 

Een en ander wordt geïllustreerd in de recente empirische studie van Sievert e.a. (2025) die de kosten 
berekenen van verschillende opties voor de financiering van een Europees transportnetwerk van CO2—

wat nodig is voor grootschalige toepassing van CO2 opslag. Zij vinden tot 26% lagere kosten onder een 
publiek eigendomsmodel, waardoor de mindere operationele efficiëntie gecompenseerd wordt door 

lagere kapitaalkosten.  
 

Naast operationele nadelen, wordt publiek eigendom in de literatuur regelmatig geassocieerd met een 
gebrek aan innovatie en een risico op overcapaciteit (Cheng e.a. 2021; Markard en Truffer 2006). Voor 

innovatie in zon, wind en batterijen is de Nederlandse eigendomsstructuur echter niet van belang. De 
innovatie in deze sectoren wordt namelijk gedaan door producenten van componenten en systemen, die 

produceren voor de wereldmarkt. De snelle daling van de prijzen van zonnepanelen is hierbij illustratief. 
Overcapaciteit van bepaalde technologieën is een wat reëler risico. In het algemeen zal er waarschijnlijk 

geen sprake zijn van overcapaciteit in de productie van elektriciteit, gezien de toenemende vraag naar 
elektriciteit door de verschillende duurzaamheidstransities. Het kan echter zijn dat er overcapaciteit 

ontstaat op bepaalde momenten wanneer er veel duurzame energie beschikbaar is. Effectieve energie-
opslag in batterijen en andere energiedragers kan dit probleem echter ondervangen.  

 
De afgelopen tijd groeit het aantal grootschalige batterijprojecten sterk, al is het grootste deel nog in de 

oriënterende fase (TenneT 2024). Privaat eigendom is hierbij de norm, terwijl publiek eigendom voordelen 
heeft met betrekking tot welvaartsverdeling en het beheren van het energiesysteem. Net zoals hierboven 

beschreven voor wind en zon, is er ook bij batterijen risico dat de baten bij al vermogende partijen terecht 
komen, en dat “imperfecties” in subsidies en markt voor hoge private winsten zorgen. Daar komt nog bij 

dat batterijen cruciaal zijn voor het in balans brengen van vraag- en aanbod in het elektriciteitssysteem en 
tegengaan van netcongestie. Publieke netbeheerders hebben ze dan ook geprobeerd aan te leggen, maar 

zij mogen batterijen maar heel beperkt inzetten dankzij de strikte splitsing die Nederland kent tussen 
publieke netbeheerders en private partijen die energie verkopen en produceren (Change Inc. 2023; Enexis 

2024). Een wildgroei aan private batterijen vergroot echter de behoefte aan netverzwaring en leidt 
daarmee tot hogere kosten voor de samenleving (CE Delft 2023; Ministerie van Economische Zaken en 

Klimaat 2023). Aan de andere kant zijn batterijen juist een goede kans voor publieke investeringen, omdat 
de markt nog minder ontwikkeld is dan bij wind en zon. Tot slot roept de inpassing van batterijen, een 
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volgende stap in het complexer worden van het energiesysteem, ook nieuwe vragen op. Verder onderzoek 

kan zicht hierbij richten op de vraag of het marktmechanisme (i.e. prijsprikkels) nog voldoet om het almaar 
complexere energiesysteem te sturen, of dat andere, centralere organisatievormen geschikter zijn.          

       
De gesubsidieerde adoptie van zonnepanelen door huishoudens in Nederland is eveneens succesvol in 

aantallen maar zeer ongelijk. Een recente gedetailleerde studie door Kraaijvanger en anderen (2023) geeft 
een overzicht van de situatie in Den Haag. 25% van de zonnepanelen is te vinden in de meest welgestelde 

wijken, waar slechts 9% van de inwoners leven. In wijken met goedkopere huizen, minder autochtonen, 
minder huizenbezitters en meer appartementen is er minder adoptie van zonnepanelen. De hogere 

netwerkkosten voor zonne-energie worden wel verdeeld over alle huishoudens, ook over hen die geen 
zonnepanelen hebben. Als tegenargument kan worden gesteld dat ook huishoudens zonder zonne-

energie profiteren van een daling van de energieprijs. De ongelijke verdeling van zonne-energie heeft ook 
politieke effecten die de energietransitie af kunnen remmen. Voeten (2025) onderzoekt effecten van het 

stimuleren van zonne-energie in Nederland, bekostigd door het verhogen van de gasprijs. Deze 
prijsverhoging correleert vervolgens met meer politieke steun voor politieke partijen die zich tegen de 

energietransitie gekeerd hebben. Er zijn verschillende beleidsopties om zonne-energie onder lagere 
inkomens te vergroten, zoals subsidies waar alleen bepaalde inkomensgroepen van kunnen profiteren. 

Analoog aan de discussie rond de SDE-regeling is het echter zeer complex om de juiste groepen te 
bereiken en oversubsidiëring te voorkomen. Als alternatief zou een publieke actor daken kunnen huren, 

bijvoorbeeld van appartementencomplexen, en tegen een vergoeding aan bewoners daar zonnepanelen 
kunnen installeren. Indien wenselijk kunnen er ook batterijen worden geïnstalleerd. Hierbij kan er meer 

gestuurd worden op het plaatsen van zonnepanelen en batterijen waar deze werkelijk nodig zijn vanwege 
de energievraag, en kunnen de kosten voor het verzwaren van het stroomnet omlaag worden gebracht.   

 
De kritiek op het marktmodel hebben hun weg gevonden in het Nederlandse klimaatbeleid in de vorm 

van een inspanningsverplichting tot het realiseren van lokaal eigendom bij grootschalige zonne- en 
windprojecten op land. In deze sectie worden vanuit het perspectief van een rechtvaardige transitie een 

aantal kanttekeningen geplaatst bij lokaal eigendom, en wordt publiek eigendom voorgesteld als 
alternatief. Een principiële kritiek op privaat eigendom in de literatuur stelt dat het niet mogelijk zou 

moeten zijn voor private actoren om zich wind en zon toe te eigenen, deze zijn er immers van/voor ons 
allemaal. Alle betrokkenen hebben “wind- en zonnerechten”. Grond- of huiseigenaren zouden niet 

automatisch ook het eigendom van de lucht boven hun grond mogen krijgen voor het opwekken van 
windenergie. Mogelijke oplossingen zijn enerzijds nationalisatie en anderzijds een verdeling van de 

opbrengst van duurzame bronnen binnen (lokale) gemeenschappen (Wade en Ellis 2022). Het geven van 
“sociale wind- en zonnerechten” aan lokale gemeenschappen kan op verschillende manieren, waarbij vaak 

inspiratie wordt gehaald uit het werk van Eleanor Ostrom over “commons” (Guttmann 2021). In het 
Nederlandse Klimaatakkoord is afgesproken dat er bij duurzame energieprojecten op land moet worden 

gestreefd naar 50% lokaal eigendom in 2030. Het gaat hierbij in eerste instantie niet om deelneming, maar 
om betrokkenheid van burgers en bedrijfsleven via energie-coöperaties (Nationaal Klimaatakkoord 2019).  

 
De focus in het Nederlandse klimaatakkoord op lokaal eigendom in plaats van overheidsdeelneming, 

roept vragen op vanuit het perspectief van een snelle en rechtvaardige transitie. Het gaat hierbij met name 
over de huidige focus op lokale burgercoöperaties en private bedrijven bij het realiseren van duurzame 



 

 

Overheidsdeelneming en duurzaamheidstransities Universiteit Utrecht 

 14 21 maart 2025  

energieprojecten. Burgercoöperaties kunnen zonder meer bijdragen aan de rechtvaardigheid van de 

energietransitie: ze zorgen ervoor dat inwoners in een gebied direct betrokken worden bij de realisatie 
van duurzame energieprojecten en delen in de eventuele winsten (Becker 2021). Toch zitten er ook 

nadelen aan coöperaties op het gebied van energierechtvaardigheid. Studies laten zien dat coöperaties 
vaak een selecte groep inwoners trekken, die hoger opgeleid zijn, hogere inkomens hebben en vaker man 

en/of huizenbezitter zijn. Coöperaties kunnen zo bestaande ongelijkheden in een gebied reproduceren of 
zelf vergroten gedurende de transitie naar duurzame energie (Lazoroska, Palm, en Bergek 2021; Hanke, 

Guyet, en Feenstra 2021). Alleen de meer welvarende burgers profiteren bijvoorbeeld mee van de 
realisatie van een wind-of zonnepark. Een andere kritiek op coöperaties betreft de gebrekkige technische 

capaciteit en financiën (Becker 2021). Dit leidt tot tragere of niet gerealiseerde projecten. Vaak moet 
externe commerciële capaciteit worden ingehuurd of beland het zonne- of windpark alsnog in 

commercieel eigendom. Ook in Nederland spelen deze problemen (De Graaff, Popma, en Meijer 2023). 
Het lokale aandeel in energieprojecten blijft stabiel laag, ondanks inspanningsverplichtingen van zo’n 20%. 

Hierbij is 4,9% in handen van bewonerscollectieven en lokale partners en 12,5% in handen van lokale 
bedrijven (ASISEARCH en Bosch & van Rijn 2024).      

          
Een grotere rol voor overheidsdeelneming kan de Nederlandse energietransitie versnellen en 

rechtvaardiger maken. Gegeven de eerder genoemde relatieve voordelen van het publieke vis-à-vis het 
markt en coöperatiemodel, ligt het voor de hand dat overheden hierbij een grotere rol gaan spelen. Op 

verschillende plekken in het land lopen momenteel verkenningen of initiatieven van gemeenten om de 
ontwikkeling en eigendom van duurzame projecten meer in eigen hand te nemen (Monster 2023; 

Tegenstroom, z.d.). Doelen zijn het proces van realisatie van projecten te versnellen en te zorgen dat alle 
inwoners van de opbrengsten profiteren. Vanuit het perspectief van een snelle en rechtvaardige transitie 

ligt het optimale schaalniveau van eigendom en organisatie van energie niet hyper-lokaal bij individuele 
gemeentes. Dit kan namelijk leiden tot disproportioneel voordeel voor geografische regio’s die al 

welvarend (grote investeringscapaciteit) of “energierijk” (veel capaciteit voor het installeren van wind en 
zon door geografische omstandigheden) zijn. Dit leidt tot een verminderde distributionele 

rechtvaardigheid tussen regio’s (Golubchikov en O’Sullivan 2020). Daar komt bij dat veel gemeenten niet 
de capaciteit en financiën hebben om alleen duurzame energiebedrijven op te zetten, en dat het inefficiënt 

is wanneer iedere gemeente zelf het wiel gaat uitvinden. Analoog aan het recente advies van CE Delft over 
warmtenetten hebben bovenregionale initiatieven dus de voorkeur (Teng e.a. 2025). Om snelheid te 

realiseren kan de nationale overheid een rol spelen via financiële deelneming en 
capaciteitsondersteuning. Meerdere gemeentes samen kunnen deelnemen in een energiebedrijf om 

lokale zeggenschap en steun te borgen. Op het niveau van lokale energieprojecten kan een toekomstige 
boven-lokale energiedeelneming dan samenwerken met coöperaties van burgers en lokale ondernemers, 

om zo de kracht van beide modellen te benutten.  

4.1.2. Wind op zee  
Een inventarisatie van het eigenaarschap van de windparken in het Nederlandse deel van de Noordzee is 

illustratief voor de eigendomssituatie van duurzame energie in Nederland (Van der Haar 2024). Aangezien 
Nederland, in tegenstelling tot veel andere landen, afscheid heeft genomen van overheidsdeelneming in 

energie is minder dan 1% van de productiecapaciteit op zee in Nederlandse handen. Een inventarisatie uit 
2024 laat zien dat 76% in private handen is, en 23%  in (in)direct eigendom van landen als Zweden, 
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Denemarken en Qatar. Windmolenparken zijn doorgaans in handen van consortia waarin private en 

publieke aandeelhouders kunnen samenwerken, en ook hybride partijen deelnemen (van der Haar, 2024). 
Een voorbeeld van de laatste categorie is het bedrijf Ørsted, dat voor 50,1% in handen is van de Deense 

overheid. De Nederlandse aandeelhouder in windparken op zee is HVC (voluit: Huisvuilcentrale), een 
bedrijf dat in handen is van 52 gemeenten en acht waterschappen uit Noord-Holland, Zuid-Holland, 

Flevoland en Friesland. Dit bedrijf, van huis uit afvalverwerker, is actief geworden in verschillende sectoren 
van de energietransitie, zoals warmte en elektriciteit. In 2024 bezat het bedrijf 0,958% van de Nederlandse 

productiecapaciteit in wind op zee. 
 

      
Bezit van Nederlandse windparken in privaat versus publieke handen, en de verdeling tussen landen die een deel 

van de Nederlandse productiecapaciteit bezitten (uit: van der Haar, 2024) 
 

Wind op zee wordt in Nederland aanbesteed, maar onzekerheden in zowel de kosten als baten van 
windparken zetten druk op dit model. Allereerst moet worden opgemerkt dat in het huidige systeem van 

aanbestedingen grote vooruitgang is geboekt. Waar er eerst subsidie werd verleend voor exploitatie van 
windparken, wordt er sinds 2018 subsidievrij gegund in Nederland. Tegenwoordig is er een systeem 

waarbij geïnteresseerde partijen een bod doen dat wordt beoordeeld op zowel ecologische criteria als 
financiële bijdrage (Rijksdienst voor Ondernemend Nederland 2019). De netwerkkosten worden wel door 

de overheid gedragen. Ondanks het succes worden kanttekeningen geplaatst bij het huidige model. 
Allereerst zijn de kosten van windparken gestegen door toenemende materiaalkosten, inflatie en hogere 

rentes. Hierdoor zijn een aantal internationale aanbestedingen recent mislukt, en hebben in Nederland 
partijen zich teruggetrokken (Rösken 2024). In zijn boek “The price is wrong” stelt economisch geograaf 

Brett Christophers dat de winstmarges op duurzame energieprojecten zoals wind op zee te laag en te 
onzeker zijn voor private partijen, waardoor er sprake is van onderinvestering (Christophers 2024). 

Anderzijds is er het risico dat private bedrijven juist grote winsten maken op windenergieprojecten. Dit 
kan bijvoorbeeld gebeuren wanneer de elektriciteitsprijs in de toekomst stijgt. De meest geavanceerde 

manier om subsidie te verlenen aan windparken internationaal is op dit moment “two-way contracts for 
difference”. Hierbij krijgt een producent van elektriciteit subsidie wanneer de stroomprijs onder een 

grenswaarde daalt en moet deze betalen wanneer de stroomprijs boven een grenswaarde stijgt. Ook deze 
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subsidievorm heeft echter nadelen. Het zetten van de grenswaardes voor de prijs is lastig en kan leiden 

tot overwinsten bij de energieproducent. Daar komt bij dat er geen prikkel is om minder stroom te gaan 
leveren wanneer de prijs daalt, een minimumprijs is immers gegarandeerd (Sweeney 2024). Dit kan leiden 

tot problemen op het stroomnet, zoals ook gezien in Nederland bij de salderingsregeling voor zonne-
energie.         

 
Het is dan ook niet verwonderlijk dat van tijd tot tijd wordt voorgesteld over te gaan tot andere vormen 

van inrichting, zoals co-investering, het oprichten van een staatsdeelneming die actief is op de huidige 
markt, of volledige nationalisatie (Noyan 2024). Co-investering is het dominante model voor de fossiele 

industrie. Energie Beheer Nederland (EBN) co-investeert doorgaans 40% in Nederlandse 
extractieprojecten. Co-investering vindt voor windenergie ook plaats in andere landen als Denemarken 

(Durakovic 2024). Dit model kan ervoor zorgen dat de winsten van het project in grotere mate terugvloeien 
naar de Nederlandse bevolking. Andere voordelen die genoemd worden zijn dat de staat een 

coördinerende rol kan spelen in het projectmanagement, en dat de financieringskosten omlaag gaan (Van 
der Haar 2024). Wanneer een staatsdeelneming wordt opgericht die ook gaat meedingen in 

aanbestedingen is het belangrijk dat er goede institutionele voorwaarden worden gecreëerd.  
 

Aanvullend is het is op te merken dat hoewel doorgaans wordt gesproken over nationalisatie of het 
oprichten van een deelneming, de Noordzee en daarmee samenhangende publieke belangen individuele 

landen ontstijgen. Van der Haar (2024) verkent daarom ook de oprichting van een multinationale 
deelneming voor wind, waarin meerdere landen participeren, analoog aan voorbeelden uit de 

mobiliteitssector zoals Air France-KLM en Eurostar. Voordelen van multinationale deelnemingen zijn meer 
mogelijkheden om de ecosystemen en veiligheid op de Noordzee beter te waarborgen, terwijl nadelen 

betrekking hebben op coördinatieproblemen, governance en rechtstatelijke waarborgen.       

4.1.3. Warmtenetten en warmtepompen 
Warmtenetten zijn kenmerkend voor de omslag in het denken over publiek en privaat eigendom in de 

energietransitie. Van oudsher is de warmte uit warmtenetten afkomstig van de industrie of 
energiecentrales. In de toekomst kunnen dit andere, duurzame bronnen zijn. Warmtenetten zijn dus geen 

energiebron zoals zon en wind, maar een distributienetwerk. Voor elektriciteit zijn de distributienetten in 
Nederland in publieke handen. Een grote groei van warmtenetten is voorzien om Nederland van het 

aardgas af te halen. De aanleg van warmtenetten is echter gestokt, en hoge kosten voor bewoners hebben 
deze oplossing erg impopulair gemaakt. Warmtenetten zijn een typisch natuurlijk monopolie, waarbij er 

maar één aanbieder is per gebied. Momenteel zijn Eneco (een geprivatiseerd bedrijf) en Vattenfall, een 
Zweeds staatsbedrijf, grote spelers in warmtenetten.  

   
Om de tarieven onder controle te krijgen en de groei van warmtenetten te versnellen ligt er nu een 

wetsvoorstel om warmtenetten voor 51% in publieke handen te nemen. Een recente verkenning van CE 
Delft (2025) stelt dat het rijk het beste de warmtenetten volledig in publieke handen kan nemen (Rooijers 

2024). De huidige private eigenaren van warmtenetten zijn tegenstander van de wet die 51% publiek 
eigendom verplicht en er wordt verwacht dat zij hun netwerken niet gaan uitbreiden zodra de wet van 

kracht is. Er lopen nu veel initiatieven van gemeenten en provincies om hun eigen warmtenetbedrijven op 
te zetten. Dit gaat echter traag, en het opzetten vergt veel expertise en middelen, die bij de gemeentes 
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niet altijd voorradig zijn. Door deze traagheid bestaat het risico dat bewoners zelf al overstappen naar 

andere vormen van duurzame verwarming zoals de warmtepomp, wat draagvlak voor aanleg van 
warmtenetten nog lager maakt. Het rapport stelt daarom voor dat het rijk de bestaande warmtenetten 

koopt en zo vanuit bestaande expertise netwerken kan uitbreiden. Het oprichten van vier bovenregionale 
publieke warmtebedrijven wordt voorgesteld. Hierin kunnen vervolgens ook pensioenfondsen, 

netbeheerders, gemeenten en provincies participeren. Zo wordt versnippering voorkomen en een snellere 
transitie gerealiseerd.     

 
Een heikel punt bij de warmtenetten als deelneming blijven de onzekerheid in kosten van 

technologieontwikkeling van warmtenetten en haar duurzame concurrent warmtepompen. Dilemma’s 
tussen een snelle en zo rechtvaardig mogelijke transitie spelen hierbij ook een rol. Warmtepompen 

gebruiken warmte uit de lucht of bodem en worden in of rond huizen geïnstalleerd. Ze zijn energetisch 
efficiënter dan warmtenetten, maar nu vaak prijzig in installatie of lastiger te installeren in bepaalde 

woningtypen zoals flats. Als kosten en technologie van warmtepompen zich verder ontwikkelen, worden 
deze op meer plekken aantrekkelijker dan een warmtenet. Warmtenetten stellen gemeenten in staat in 

één keer een hele wijk van het gas te halen. Bij warmtepompen is de keuze aan individuele gebruikers en 
zal de transitie langzamer gaan. Wanneer gemeentes echter warmtenetten aanleggen in wijken met 

armere inwoners, die daardoor hogere energiekosten krijgen, levert dit een rechtvaardigheidsvraagstuk 
op. Netcongestie veroorzaakt door warmtepompen, die veel stroom verbruiken, is vervolgens een 

argument voor de aanleg van warmtenetten. De grootte van dit probleem wordt echter betwist en kan 
ook veranderen, bijvoorbeeld door toepassing van batterijen (Landman 2024). Anderzijds kan een 

doorbraak van geothermie, waarbij aardwarmte wordt gebruikt, warmtenetten aantrekkelijker maken 
(Dijkstra e.a. 2020). In sommige gevallen kan ook een combinatie van warmtenetten en warmtepompen 

een oplossing bieden.  
 
Als een alternatief zouden publieke actoren ook warmtepompen kunnen verhuren of leasen aan 
huishoudens, zoals je vroeger ook een CV kon huren van het nutsbedrijf. Hierbij worden de hoge 

investeringskosten vermeden en worden warmtepompen bij leasen aan het einde van de termijn 
eigendom van huishoudens. Deze dienst wordt reeds aangeboden door private partijen, maar een publiek 

alternatief heeft de voorkeur omdat het niet gericht is op winstmaximalisatie, goedkopere kapitaalkosten 
heeft, en direct lagere inkomensgroepen zou kunnen subsidiëren.  

 
Het is dus goed om de discussie publiek versus privaat en warmtenet versus warmtepomp uit elkaar te 

trekken. Een en ander laat ook zien dat als de overheid voor warmtenetten deelneming overweegt, 
onafhankelijke, specialistische technologische kennis noodzakelijk is. Ook expertise bij dilemma’s tussen 

het snel en zo rechtvaardig mogelijk realiseren van transities is van belang.        

4.2. Internationaal spoorvervoer 
Internationaal vervoer is een van de moeilijkste terreinen om CO2-neutraal te maken. Spoorvervoer kan 
deel uitmaken van de oplossing maar heeft momenteel een zeer beperkt aandeel in het totaal aantal 

internationale reizen.  
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Wetenschappelijk onderzoek naar de rol van publiek of privaat eigendom op het spoor is beperkt, maar 

neemt de laatste jaren toe. Historisch gezien hebben staatsdeelnemingen en de overheid een dominante 
rol gehad in de ontwikkeling van de spoorwegen (Seidenglanz e.a. 2021; Martí-Henneberg 2013). Dit 

veranderde in de jaren 1990, toen de spoorwegen problemen ervoeren door gebrekkige efficiëntie en de 
toenemende populariteit van de auto en het vliegtuig (Álvarez-SanJaime e.a. 2016; Charanwanitwong en 

Fraszczyk 2018). Om de internationale connectiviteit en efficiëntie te verbeteren, startte de Europese 
Commissie in de jaren negentig een breed initiatief voor spoorweghervorming door liberalisering en het 

stimuleren van grensoverschrijdende verbindingen (von Arx e.a. 2018). Het doel was dat de liberalisering 
van het spoor tot hetzelfde succes zou leiden als in de luchtvaart- en busreizen, door verbeterde 

concurrentie, hogere efficiëntie en lagere kosten (Beria e.a. 2012; Islam en Mortimer 2017). 
 

De liberalisering van het spoorvervoer verloopt echter veel trager dan die van de luchtvaart- en busmarkt. 
Op veel internationale lijnen is er op dit moment nog sprake van een monopolie van één exploitant, vaak 

een staatsdeelneming. Deze aanbieders opereren primair in het belang van de binnenlandse 
dienstregeling en de internationale lijnen komen op de tweede plaats (Witlox e.a. 2022). De problemen op 

de internationale spoormarkt worden daardoor gekenmerkt door prioritering van nationale lijnen boven 
internationaal vervoer, grote verschillen en fragmentatie tussen landen, en een gebrek aan internationale 

coördinatie en protectionisme van bestaande aanbieders (Witlox e.a. 2022). 
 

De spoormarkt gedraagt zich onder liberalisering anders dan de luchtvaart- en busmarkten, doordat de 
infrastructuur die gebruikt wordt door alle spoormaatschappijen een capaciteitslimiet heeft, waar bij bus 

en luchtvaart de capaciteit eenvoudiger kan worden vergroot (OECD 2010). Daarnaast kunnen een 
beperkte vraag en schaal- en dichtheidsvoordelen het aantal bedrijven op de spoormarkt beperken (OECD 

2010). Bovendien zijn er een aantal barrières voor marktopening, waaronder de conservatieve houding 
van staatsspoorwegen en overheden, hoge toetredingsdrempels voor nieuwe partijen en culturele en 

organisatorische verschillen tussen landen die internationaal verkeer bemoeilijken (Witlox e.a. 2022; Beria, 
Crozet, en Guihery 2025). Hierom is er in de praktijk nog weinig concurrentie op de markt (Laroche en 

Lamatkhanova 2022).  
 

Op lijnen zonder concurrentie, verhogen monopolisten hun prijzen niet per definitie, maar mogelijk 
verlagen zij wel de frequentie en kwaliteit, verlaten ze lijnen met lager rendement, ontzeggen zij potentiële 

concurrenten de markt, verminderen ze stoelcapaciteit om de kosten te verlagen en gebruiken ze 
dynamische prijzen om inkomsten te verhogen (Beria e.a. 2023). Als concurrentie in de komende jaren 

toeneemt, is de vraag of het totale welvaartseffect positief of negatief zal zijn, omdat het onzeker is of het 
verlies van de bestaande spoorwegmaatschappij en diens reizigers wordt gecompenseerd door een 

toename van productiviteit en consumentenwelvaart dankzij nieuwe maatschappijen (Laroche & 
Lamatkhanova 2022).  

 
Prijsverlaging lijkt een mogelijke uitkomst van concurrentie, maar het is onzeker of dit in alle gevallen zou 

optreden. Duidelijker lijkt concurrentie te leiden tot een toename in frequentie van diensten, verbeterde 
kwaliteit en innovatie (Beria e.a. 2023; Nash e.a. 2019; Laroche & Lamatkhanova 2022). Concurrentie kan 

echter ook de kwaliteit van de dienstverlening verminderen, als het de financiële duurzaamheid van 
exploitanten onder druk zet, de netwerkcapaciteit verzadigt, het bestaan van andere diensten verhindert 
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of de netwerkprestaties verslechtert, of leidt tot “cherry-picking” waarbij spoorwegmaatschappijen alleen 

rendabele lijnen willen exploiteren en onrendabele, vaak regionale, lijnen hieronder lijden. Concurrentie 
zou daarom gunstig kunnen zijn voor de (internationale) reiziger, mits de bestaande staatsdeelneming 

zich gedraagt als een welvaartsmaximaliserende onderneming, en als concurrentie vraagtoename weet te 
genereren (Beria e.a. 2023). 

 
In de huidige situatie is het Nederlandse internationale spoorvervoer grotendeels in handen van het 

bedrijf Eurostar. Het bedrijf verzorgt de ritten naar België, Frankrijk en Engeland. Het is een monopolist in 
eigendom van de Belgische en Franse staatsspoorwegen, een Canadees pensioenfonds en een 

investeringsmaatschappij (Eurostar, 2024). Het bedrijf ontvangt regelmatig kritiek vanwege hoge prijzen, 
beperkte capaciteit en daarmee het vertragen van de transitie naar duurzaam vervoer (cf Beria e.a. 2023). 

Nederlandse deelneming kan zorgen voor meer directe invloed van de Nederlandse overheid op het 
beleid van Eurostar, bijvoorbeeld de versnelde aankoop van nieuwe materieel. Hierbij kan naar het 

voorbeeld worden gekeken van andere lange-afstandsvervoerder Air France-KLM waar de Nederlandse 
overheid rond 10% van de aandelen bezit. Bij Air France-KLM heeft de aankoop van aandelen ervoor 

gezorgd dat de Nederlandse overheid invloed kan uitoefenen binnen de besluitvorming van de algemene 
aandeelhoudersvergadering en zo de Nederlandse publieke belangen vertegenwoordigd worden in de 

moedermaatschappij Air France-KLM (Nijland 2019). Specifiek ging het hier om het voorkomen van 
overhevelen van vluchten van Schiphol naar Parijs, en het beschermen van Schiphol als hubfunctie 

(Hoedeman 2019; Tweede Kamer der Staten-Generaal 2022). Door het belang van Eurostar van private 
aandeelhouders (deels) over te nemen, kan de koers van het bedrijf meer naar maatschappelijke doelen 

worden gestuurd. Hierbij is het wel van belang dat deelneming van de staat volgens de voorwaarden van 
goed bestuur wordt uitgevoerd en niet leidt tot voorkeursbehandeling zoals dat het geval was bij de 

coronasteunoperatie voor KLM (Staatsagent voor KLM 2023). Daarnaast bestaat de optie om concurrentie 
op de markt voor internationaal spoorvervoer meer te stimuleren. De betere uitgangspositie van Eurostar 

leidt echter tot toetredingsdrempels, waardoor uitgebreide marktregulering noodzakelijk is (Bougette, 
Gautier, en Marty 2021). Het lijkt er daarom op dat het huidige liberalisatiebeleid in de internationale 

passagiersmarkt volgens “open toegang” tot het spoor op zichzelf niet zal leiden tot voldoende 
concurrentie om de barrières te overwinnen die de huidige internationale passagiersmarkt kenmerken. 

 

5. Reflectie op hoofdvraag 
Kunnen nieuwe overheidsdeelnemingen bijdragen aan het oplossen van de grote opgaven in het fysieke 
domein. En zo ja welke opgaven in het domein van de fysieke leefomgeving lenen zich hier met name 

voor en waarom? 
 

De minister van financiën stelt in een recente kamerbrief dat terughoudendheid gepast is bij het aangaan 
van nieuwe deelnemingen (Minister van Financiën 2024a). Op basis van ons bredere onderzoek, en de 

inzichten gedeeld in dit essay, stellen wij juist dat er wat betreft duurzaamheidstransities aanleiding is om 
minder terughoudend te zijn in het aangaan van deelnemingen.  

 
De belangrijkste generieke inzichten die uit dit essay volgen zijn: 

1. Het onderscheid tussen actief ondernemerschap in de vorm van een overheidsbedrijf en passieve 
overheidsdeelneming is in toenemende mate kunstmatig geworden. Iedere vorm van 
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aandeelhouderschap, inclusief minderheidsbelang, kan en wordt door overheden in het 

buitenland ingezet ten behoeve van duurzaamheidstransities. Sterker nog: juist met de overheid 
als actief aandeelhouder kunnen deelnemingen op een betekenisvolle wijze bijdragen aan 

emissiereductie, energietransitie en ‘groene’ innovatie.  
2. Deelnemingen op lokaal niveau verdienen meer aandacht. Inzichten uit Duitsland, Italië, Zweden 

en de VS laten zien dat lokale deelnemingen succesvol zijn in het versnellen van 
duurzaamheidstransities, en succesvoller dan ondernemingen met private aandeelhouders. 

Hierbij is het wel van belang een passende verhouding te vinden tussen democratische legitimiteit 
(‘dicht op de samenleving’) en de juiste schaal voor effectieve bedrijfsvoering.  

3. Een functionerend rechtstatelijk raamwerk en good governance van deelnemingen zijn een 
noodzakelijke voorwaarde voor een bijdrage van overheidsdeelneming aan 

duurzaamheidstransities. Governance en de rechtstaat zijn voorwaardelijk voor emissiereductie, 
energietransitie en ‘groene’ innovatie, en kunnen marktverstoring en geopolitieke excessen door 

deelnemingen voorkomen.   
 

Er is een opvallend verschil in eigendomssituatie tussen de “oude” fossiele en nieuwe duurzame 
energiebronnen in Nederland. Bij olie en gas is gekozen voor publiek eigendom en publiek-private 

samenwerking, en hiermee zijn aanzienlijke baten voor de samenleving als geheel gerealiseerd. Bij 
duurzame energie is gekozen voor een model van privaat eigendom en grootschalige overheidssubsidies 

voor marktpartijen, waardoor baten hier voor een groot deel bij private partijen blijven.     
 

De specifieke casussen uit dit essay geven een aantal concrete handvatten wat betreft de rol van 
overheidsdeelneming bij uitdagingen in het fysieke domein.  

1. Voor wind, zon en batterijen op land is een grotere mate van publieke deelneming wenselijk om 
projecten te versnellen en opbrengsten beter ten goede laten komen aan inwoners. Het is hierbij 

van belang dat niet iedere gemeente individueel het wiel uit gaat vinden, maar dat er 
bovenregionaal wordt gecoördineerd, waarbij ook deelneming door het rijk een rol kan spelen.  

2. Voor wind op zee kan co-investering, zoals nu gebruikelijk bij olie en gas, bijdragen aan zowel het 
versnellen van projecten in slechte tijden, als het beter verdelen van de winsten in goede tijden. 

Ook de geopolitieke dimensie is hier van belang. In dat licht kunnen ook opties worden verkend 
waarbij meerdere landen samen aandeelhouder worden van windenergie op de Noordzee.  

3. Voor warmtenetten is de omslag naar overheidsdeelneming het verst gevorderd in beleid. 
Grootschalige nationale of gemeentelijke deelneming in deze technologie blijft echter erg risicovol 

vanwege onzekerheden rond de prestatie van deze technologie vis-à-vis alternatieven zoals 
warmtepompen. Een publieke aanbieder die warmtepompen verhuurt kan daarom ook wenselijk 

zijn.  
4. De wetenschappelijke literatuur naar liberalisering in het internationaal spoorvervoer laat nog 

beperkt consensus zien. Echter, de huidige situatie waarbij het Nederlandse internationale 
spoorvervoer grotendeels in handen is van een vennootschap in bezit van buitenlandse staten en 

private investeerders, is in ieder geval onwenselijk. Het rijk kan zich om meer sturing uit te 
oefenen inkopen in dit bedrijf, zoals ook het geval is bij intermodale concurrent Air-France/KLM, 

danwel inzetten op meer private concurrentie.               
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