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Nieuw afwegingskader
laat zien wanneer
zelfvoorziening nodig is

De afgelopen jaren is zelfvoorziening als oplossing aangedragen

voor uiteenlopende problemen, zoals ongewenste buitenlandse

invloed in Nederland of de uitval van internationale waarde-

ketens tijdens een pandemie. Wanneer is zelfvoorziening nu echt

wenselijk of noodzakelijk? Bouwstenen voor een afwegingskader.

IN HET KORT

@ Beleid gericht op zelfvoorziening verlaagt, in een situatie van

eerlijke internationale concurrentie, de economische welvaart.

e Zelfvoorziening kan wel noodzakelijk zijn bij activiteiten die van

vitaal belang zijn en kwetsbaar voor buitenlandse inmenging.

e Maar alleen als de maatschappelijke baten van zelfvoorziening

hoger zijn dan de kosten en er geen doelmatiger alternatief is.
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an oudsher is op zelfvoorziening gericht beleid
natuutlijk nooit helemaal weggeweest bij produc-
ten als voedsel, gas, olie of defensiegoederen. Zelf-
voorziening definiéren we daarbij als het voor een
groter deel binnen de landsgrenzen uitvoeren van een belang-
rijk deel van de waardeketen van een goed of een dienst.
Recentelijk is er echter in de media en politick hernieuwde
aandacht voor het onderwerp. Dit wordt mede veroorzaake
door de geopoliticke ontwikkelingen die een effect hebben
op de betrouwbaarheid van onze handelspartners. Daarnaast
is er het groeiende besef dat internationale waardeketens ook
om andere redenen soms fragiel kunnen zijn, bijvoorbeeld
in het geval van een pandemie (OESO, 2020c). De afgelo-
pen jaren kwamen de zorgen hierover tot uiting in discussies
op nationaal en EU-niveau over bijvoorbeeld mondkapjes,
medicijnen, zeldzame aardmetalen en cloud computing.

Het is de verwachting dat de beleidsoptie zelfvoor-
ziening in de tockomst steeds vaker op tafel zal liggen.
Dat is niet zonder gevaar, want er bestaat een risico dat
onderbuikgevoelens en protectionisme de boventoon gaan
voeren. Een afwegingskader dat duidelijk maake in welke
situaties zelfvoorziening noodzakelijk kan zijn en wel-
ke alternatieve beleidsopties er zijn, is daarom van groot
belang. Op dit moment beschikt de overheid nog niet over
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een formeel afwegingskader. In dit artikel presenteren wij
de bouwstenen hiervoor.

Zelfvoorziening vermindert de welvaart

Uit de economische literatuur wordt duidelijk dat vrijhan-
del leidt tot grote welvaartswinsten, onder meer door lagere
consumentenprijzen, meer keuze in goederen en diensten,
en betere werkomstandigheden (CPB, 2018; IMF, 2018;
OESQO, 2020b; Ricardo, 1817).

Uiteraard zijn er ook kosten aan vrijhandel verbonden.
Denk aan de ongelijke verdeling van de welvaartswinsten
bij vrijhandel binnen landen en de extra milieuvervui-
ling. Voor het omgaan met deze kosten bestaan er geluk-
kig oplossingen waarbij de welvaartsbaten van vrijhandel
behouden kunnen blijven. De overheid kan bijvoorbeeld
inzetten op een herverdeling van de vrijhandelsbaten en
het beter beprijzen van de negatieve externe effecten van
milieuvervuiling (Goldberg en Pavenik, 2007; Krugman,
2002; Lang en Mendes Tavares, 2018; OESO, 2020a).

Zelfvoorziening is geen goed beleidsinstrument om de
kosten van vrijhandel te reduceren. Ten eerste doet zelfvoor-
ziening de beschreven welvaartsbaten van vrijhandel teniet,
doordat de overheid de internationale tucht van de markt
deels uitschakelt. Dat kan ertoe leiden dat kwalitatief hoog-
staande producten verdwijnen, en niet op de meest efficiénte
wijze worden geproduceerd. Ten tweede is er een reéel risico
op overheidsfalen. Een consequent beleid over een lange
periode is niet iets waar overheden doorgaans goed in zijn.
Er zijn genoeg voorbeelden van falend protectionisme, bij-
voorbeeld Brazili¢ dat in de jaren tachtig tevergeefs probeer-
de om een eigen computerindustrie op te bouwen.

Afwegingskader voor zelfvoorziening
Omdar de kosten van zelfvoorziening hoog zijn, dient aan-
sturen op meer zelfvoorziening alleen overwogen te worden
wanneer er grote publicke belangen in het gedingzijn. In ons
afwegingskader kan zelfvoorziening soms een oplossing bie-
den als er sprake is van een ‘kritieke leveringsathankelijkheid.
Dit doet zich voor wanneer een economische activiteit van
vitaal belang is voor de nationale veiligheid in Nederland én
tevens kwetsbaar voor buitenlandse inmenging (figuur 1).
Het vaststellen en aanpakken van kriticke leverings-
athankelijkheden kan via de drie stappen, die we steeds illus-
treren aan de hand van het voorbeeld van de mondkapjes.



Stap 1: Bepalen van vitaal belang

De eerste stap in ons afwegingskader bepaalt of een econo-
mische activiteit van vitaal belang is. Een economische acti-
viteit is vitaal als de uitval ervan grote negatieve gevolgen
kan hebben voor Nederland. Wij stellen voor om vitaliteit
te meten op basis van de fysicke, sociaal-maatschappelijke
en economische schade (figuur 2). Deze methode zet de
manier waarop vitale processen op dit moment al door de
Nederlandse overheid en de Nationaal Coérdinator Terro-
risme en Veiligheid (NCTV) worden aangewezen (Bulten
etal,, 2017) om naar een continue schaal, zodat deze waar-
de in figuur 1 geplot kan worden. Bjj dit soort van vitale
processen kan er gedacht worden aan elekericiteitsvoorzie-
ning, telecommunicatie en betalingsverkeer.

Hypothetisch voorbeeld: mondkapjes
We illustreren elke stap in het afwegingskader aan de hand
van de import van medische mondkapjes.

e Als Nederland in het geheel geen medische mondkapjes
meer geleverd zou krijgen, zou dit tot veel doden leiden.

o Een dergelijke situatie zou ook leiden tot grotere sociaal-
maatschappelijke problemen.

e De economie zou hierdoor enigszins geraakt kunnen
worden.

Stap 2: Kwetsbaarheid bepalen

De tweede stap bepaalt of een economische activiteit
kwetsbaar is qua buitenlandse inmenging. Wijj stellen voor
om de kwetsbaarheid van een activiteit aangaande buiten-
landse inmenging uit te drukken als het product van drie
factoren (figuur 3).

De cerste factor is het percentage van een essentieel
goed of dienst dat door één ander land geleverd wordt.
Het is notoir moeilijk om een hele waardeketen voor een
goed of dienst in beeld te brengen (CBS, 2019; McKinsey,
2020). Echter, de meest directe athankelijkheden zijn waar-
schijnlijk ook de meest risicovolle. Daarom beperken we
ons tot de eerste en tweede orde van toeleveranciers.

o Stel, vijftig procent van onze mondkapjes wordt
geleverd door land A.

De tweede factor is de mate waarin het andere land
gewantrouwd dient te worden. Er moet voldoende aan-
leiding zijn om te vermoeden dat dit land in de tockomst
mogelijk zou willen stoppen met de levering van een goed
of dienst. Dit kan door op basis van feiten en cijfers te kij-
ken naar de mate waarin dit andere land op Nederland lijke
op bijvoorbeeld het politicke of economische vlak, naar de
kwaliteit van de diplomaticke en veiligheidsrelatie met dit
land, of wanneer het land eerder Nederland heeft dwarsge-
zeten. Voor een voorbeeld van hoe er op basis van de feiten
en cijfers gekeken kan worden naar de relatie tussen Neder-
land en andere landen, zie Van Manen et al. (2020).

o Stel, de kwaliteit van de relatie met land A is onvoldoen-
de, aangezien land A economisch en politick weinig op
Nederland lijke, internationaal vaak anders stemt in inter-
nationale organisaties, bijvoorbeeld bij VN-resoluties, en

KOSTEN VAN GEOPOLITIEK

Afwegingskader voor zelfvoorziening

Kritieke
afhankelijkheid

Kwetsbaarheid

FIGUUR 1

emotionele of
overlevingsproblemen

ernstig gewonden of
chronisch zieken

(als % bevolking) (als % bevolking) (als % bbp)

Vitaliteit
(economisch) proces
ESB
Bepalen van de vitaliteitsscore FIGUUR 2
) —
E gs —
100 x aantal doden, Aantal personen met Vitaliteits-

Iconen: The Noun Project | ESB

score

Bepalen van de kwetsbaarheidsscore

@xXxXxY =

Hoe slecht de relatie
is met land A (als %)

Percentage waarvoor
Nederland afhankelijk
is van levering door
land A

Percentage kans
dat geen alternatief op
tijd beschikbaar is

7S ®)
(>
=)

Kwetsbaarheids-

Iconen: The Noun Project | ESB

FIGUUR 3

score

er verder geen militaire samenwerking bestaat. Ook heeft
land A de afgelopen jaren gedreigd om een ander belang-
rijk product niet meer aan Nederland te leveren. En ver-
der is land A op zijn beurt niet economisch athankelijk
van Nederland.

De derde factor is de kans dat er in de marke tijdig
acceptabele alternatieven beschikbaar zijn, uitgedruke als
een percentage. Als er bijvoorbeeld een grote internationale
markt is voor een goed of dienst, zullen er relatief makkelijk
alternatieve leveranciers te vinden zijn op het moment dat
de levering gestaakt wordt. Dan verdwijnt de noodzaak om
leveringsrisico’s af te dekken.

o Als de levering van mondkapjes plotseling stopt tijdens
een pandemie, dan is de kans groot dat het te lang duurt
voordat andere landen de levering van mondkapjes vol-
ledig hebben overgenomen.
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Stap 3: Ingrijpen bij een kriticke afhankelijkheid
Als de activiteit van vitaal belang is én kwetsbaar voor
buitenlandse inmenging, dan is er sprake van een kriticke
afhankelijkheid (de activiteit valt in het blauwe gebied in
figuur 1). Uiteraard is het aan de politick om te bepalen hoe
‘gevoelig” het afwegingskader is, dus vanaf welke vitaliteits-
score en kwetsbaarheidsscore een activiteit in het blauwe
gebied van figuur 1 valt. Wanneer een activiteit in het blau-
we gebied valt, is het de vraag op welke manier de Neder-
landse overheid daarop moet reageren. Wij hebben zeven
mogelijke alternatieven vastgesteld, waaronder zelfvoorzie-
ning en de optie ‘niets doen’ (figuur 4).

In de eerste plaats kan Nederland voorzieningen tref-
fen zonder fysick in te grijpen in de waardeketen. Dit kan
door bijvoorbeeld leveringsgaranties af te spreken met
andere landen, reserves aan te leggen, of een plan voor
noodproductie te maken. Voor elk van deze voorzieningen
gelden er bepaalde randvoorwaarden, zoals dat de relatie
met het land van goede kwaliteit is. Voor het aanleggen van
reserves geldt bijvoorbeeld dat het niet om diensten kan
gaan, de producten houdbaar moeten zijn, en er voldoende
veilige opslagruimte is.

o Leveringsgaranties voor mondkapjes bieden alleen
bescherming wanneer de relatic met land A van een
bepaald niveau is.

o Reserves aanleggen is goed mogelijk en de kosten ervan
zijn laag.

e Een plan voor noodproductie is ook mogelijk.

De drie andere manieren waarop de overheid kan rea-
geren, zijn ingrijpender. Dit komt omdat het gaat om het
daadwerkelijk verleggen van een deel van de waardeketen.
Nederland kan de levering van een product of dienst door
cen ander land laten doen (verplaatsing), cen substituut
van het product laten leveren door een ander land, of tot
slot overgaan op zelfvoorziening, waarbij Nederland een
belangrijk deel van de waardeketen zelf uitvoert. Ook voor
deze alternatieven geldt dat er aan randvoorwaarden moet
worden voldaan, zoals dat er voldoende kennis, arbeid,
grondstoffen en kapitaal aanwezig moeten zijn op de plek
waar de waardeketen naartoe wordt verlegd.

e Verplaatsen van de productie van in Nederland gebruikte
mondkapjes naar een ander land is erg omslachtig.

o Overgaan op een substituut voor de mondkapjes lijke
niet uitvoerbaar.

. chfvoorzicning van mondkapjes realiseren is mogelijk,
maar de kosten zijn hoog.
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Tot slot moeten voor elke kriticke afhankelijkheid
de diverse vastgestelde alternatieven tegen elkaar worden
afgewogen. Het alternatief met de laagste netto maat-
schappelijke kosten is optimaal, waarbij ook het alternatief
‘niets doen” moet worden meegewogen. In de uiteindelij-
ke besluitvorming over een alternatief speelt draagvlak in
zowel de samenleving als de politick een belangrijke rol.

e De conclusie kan voor mondkapjes bijvoorbeeld zijn dat
het eenmalig aanleggen van reserves veel efficiénter is
dan het middels subsidies en marktbeperkingen in stand
houden van een permanente Nederlandse mondkapjes-
productie. Om echt een oordeel over deze specificke
casus te vellen, is er een meer diepgravende analyse nodig.

Tot slot

Als men de stappen van het afwegingskader doorloopt,
komt zelfvoorziening alleen in beeld wanneer er echt spra-
ke is van een kriticke athankelijkheid, de maatschappelijke
baten van meer zelfvoorziening duidelijk groter zijn dan de
kosten, en een analyse uitwijst dat er verder geen doelmati-
gere alternatieven zijn. Hiermee kan de overheid voorko-
men dat economische activiteiten om de verkeerde redenen
en tegen hoge kosten naar Nederland gehaald worden of
afgeschermd worden.

Het afwegingskader valt uiteraard ook toe te passen
vanuit het oogpunt van de EU als geheel. De schaal van de
EU en de gelijkenis tussen Nederland en andere EU-lidsta-
ten maken een oplossing op EU-niveau vaak efficiént en
aantrekkelijk. Tegelijkertijd is een Europese oplossing waar-
schijnlijk ook lastiger te realiseren vanwege de uiteenlopen-
de economische en veiligheidsbelangen van EU-lidstaten.
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