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Samenvatting

Recente geopolitieke spanningen hebben de kwetsbaarheid van de Nederlandse en Europese eco-
nomie weer duidelijk zichtbaar gemaakt. De laatste jaren voeren Nederland en Europa daarom be-
leid voor ‘strategische autonomie’, met als doel om economisch minder afhankelijk te worden van
landen buiten Europa. Hoewel de doelen van het beleid steeds scherper worden geformuleerd, zijn
ze niet concreet genoeg om de regionale en bedrijfstakspecifieke consequenties van het nastreven
ervan in detail in beeld te brengen. In deze policybrief bespreken we daarom wat dit streven naar
strategische autonomie in algemene zin betekent voor Nederlandse regio’s en bedrijfstakken, en
hoe daarmee om te gaan in beleid.

Economische kwetsbaarheid verschilt sterk tussen Nederlandse provincies

Het strategischeautonomiebeleid is gericht op heel Nederland, maar de economische afhankelijk-
heid verschilt sterk tussen de provincies. Vooral bedrijven in Noord-Holland, Zuid-Holland en
Noord-Brabant zijn kwetsbaar, omdat ze het meest afhankelijk zijn van producten van buiten Eu-
ropa. Deze bedrijven zijn afhankelijk omdat ze producten zoals halfgeleiders gebruiken die voorna-
melijk uit één land komen, of andere kritieke producten uit risicovolle gebieden. Daarbij gaat het
zowel om directe als indirecte afhankelijkheid. Bedrijven zijn direct afhankelijk van producten die ze
van hun leveranciers afnemen, en indirect doordat ook die leveranciers voor hun productie kritieke
producten nodig hebben. Die hele mondiale productieketen van toeleveranciersrelaties is in poten-
tie naast geopolitieke ontwikkelingen ook gevoelig voor andere ontwikkelingen, zoals klimaatver-
andering. Naast mogelijke problemen in productieprocessen leiden tekorten aan specifieke
grondstoffen en kritieke producten ook tot prijsstijgingen die de concurrentiepositie van Neder-
landse bedrijven kunnen beinvloeden. Zo is de concurrentiepositie van vrijwel alle Nederlandse re-
gio's gevoelig voor gasprijsstijgingen, waarbij Zuid-Holland en Groningen het kwetsbaarst zijn door
hun gas-intensieve industrie.

Afhankelijkheid verminderen raakt regio's en bedrijfstakken verschillend

Net als de economische afhankelijkheid zelf heeft ook het verminderen van de afhankelijkheid ver-
schillende gevolgen per provincie en bedrijfstak. Bedrijven hebben grofweg twee mogelijkheden
om de afhankelijkheid te verminderen, met elk verschillende gevolgen: handelsverlegging en tech-
nologische verandering. Handelsverlegging betekent dat bedrijven minder gaan inkopen bij be-
paalde leveranciers in bepaalde regio’s. Het gevolg hiervan is dat ze hun producten kopen in andere
regio's, waardoor de vraag en de productie daar toenemen en ze minder afhankelijk worden van
producten uit de oorspronkelijke regio's, waar de vraag en productie afnemen. Bij technologische
verandering wijzigt het bedrijf het productieproces, door kwetsbare productiemiddelen te vervan-
gen door alternatieven. Ook dit heeft gevolgen voor de vraag en productie van goederen, maar in
andere gebieden dan bij handelsverlegging. De gevolgen van beide aanpassingen samen doen zich
bovendien deels voor in andere regio's en bedrijfstakken dan waar de oorspronkelijke kwetsbaar-
heid het grootst is.
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Welke aanpassing mogelijk is en wat de gevolgen daarvan zijn, verschilt sterk tussen bedrijfstak-
ken, tussen provincies en tussen dezelfde bedrijfstakken in verschillende provincies (zie figuur S.1).
De economische gevolgen van handelsverlegging en technologische verandering lijken op nationaal
niveau bescheiden, maar er zijn aanzienlijke potentiéle verdelingseffecten tussen regio's, tussen
bedrijfstakken, en vooral tussen bedrijfstakken binnen regio's. In een illustratief scenario waarin de
Europese afhankelijkheid van niet-Europese producten met 25 procent vermindert, zijn er uiteenlo-
pende veranderingen in het zogenoemde bruto regionaal product (brp) van provincies en bedrijfs-
takken. Groningen, Flevoland en Zuid-Holland krimpen gemiddeld met 3 tot g procent, terwijl
Gelderland en Overijssel een lichte groei laten zien. Zoals blijkt uit figuur S.1, gaan er achter die regi-
onale gemiddelden grote sectorale verschillen schuil: in Gelderland krimpt de chemie met ruim go
procent, terwijl de elektronica- en machine-industrie er met een vergelijkbaar percentage groeit.
Dit komt door verschillen in de inbedding van deze bedrijfstakken in mondiale productieketens,
waarbij een oriéntatie buiten Europa negatieve gevolgen heeft.

Figuur S.1

Verandering brp per bedrijfstak en provincie bij 25 procent toename in Europese autonomie
met wederkerige internationale tegenreactie
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Bron: PBL
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Strategischeautonomiebeleid vraagt om regio- en bedrijfstakspecifieke invulling én Europese
afstemming

Om Nederlandse bedrijven en regio’s minder afhankelijk te maken van ontwikkelingen buiten Eu-
ropa zou in het strategischeautonomiebeleid veel meer rekening moeten worden gehouden met de
regionale en bedrijfstakspecifieke verschillen. Dat betekent onder andere dat het beleid moet pas-
sen bij de noodzakelijke handelsverlegging en technologische verandering van bedrijven. Bedrijven
met de meeste internationale relaties — die vooral zijn gevestigd in de provincies Noord-Brabant,
Zuid en Noord-Holland - zullen hun handelsrelaties veel ingrijpender moeten wijzigen dan bedrij-
ven in andere regio’s die meer op het binnenland zijn gericht (zie figuur S.2). Verder valt op dat bin-
nen elke provincie de opgave per bedrijfstak kan verschillen: zo hoeft de chemie in Groningen zich
veel minder aan te passen dan de chemie in Zuid-Holland. Voor de noodzakelijke technologische
verandering geldt een vergelijkbaar beeld: ook die verschilt sterk per regio en bedrijfstak (zie tabel
A.1in de Appendix).

FiguurS.2’

Regionale verschillen in noodzakelijke handelsaanpassingen per bedrijfstak bij 25 procent
toename in Europese autonomie met wederkerige internationale tegenreactie
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Bron: PBL

' Handelsverlegging is de mate waarin dezelfde productgroepen uit andere regio's worden gebruikt in
het productieproces, gemeten als de absolute som van de veranderingen in de handelscoéfficiénten
(het waardeaandeel van elke productgroep per regio van oorsprong in het totale productgebruik). Om-
dat de absolute waarde van de indicator lastig direct te interpreteren is, toont figuur 2 de spreiding er-
van over provincies, ten opzichte van het bedrijfstakgemiddelde.
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Ook flankerend beleid, zoals arbeidsmarktbeleid, waarvoor gekozen kan worden om de effecten
van strategische autonomie te verzachten, kan het beste regio- en bedrijfstakspecifiek worden in-
gericht. De regio's en bedrijfstakken waar handelsaanpassingen nodig zijn (figuur S.2) verschillen
sterk van de regio's en bedrijfstakken waar de gevolgen zich voordoen (figuur S.1). Het flankerend
beleid zou zich daarom op andere regio's en bedrijfstakken moeten richten dan beleid gericht op
handelsverlegging.

Het verminderen van afhankelijkheid vraagt niet alleen aanpassingen van Nederlandse bedrijven,
maar ook van bedrijven in andere Europese regio's. Doordat de productie van Nederlandse bedrij-
ven via toeleveranciers verweven is met de Europese economie, kunnen aanpassingen in Nederland
alleen effect hebben als toeleveranciers elders in Europa hun handel of productietechnologie even-
eens aanpassen. Bovendien doen de gevolgen van het beleid zich zowel in Nederlandse als in an-
dere Europese regio's voor, waardoor ook het draagvlak in Europa onder druk kan komen te staan.
Europese afstemming op regionaal niveau is daarmee onmisbaar.

Strategische autonomie is breuk met het bestaande beleid

Regiospecifiek strategischeautonomiebeleid past in de huidige trend van het industriebeleid. Maar
het vormt tegelijkertijd een breuk met het bestaande nationale en Europese economische beleid
dat al lange tijd is gericht op globalisering en vrijhandel. Ook kan het botsen met huidige wet- en
regelgeving, zoals EU-mededingingsbeleid. Strategischeautonomiebeleid vraagt dan ook om
nieuwe beleidsinstrumenten, waarbij ook rekening kan worden gehouden met een regio- en be-
drijfstak-specifieke invulling. Een voorwaarde voor effectief beleid is bovendien een scherpere af-
bakening van de beleidsdoelstelling, namelijk van welke producten en ten opzichte van welke
landen Nederland en Europa precies minder afhankelijk willen worden.
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1 Inleiding

De afgelopen jaren heeft strategische autonomie, dat wil zeggen het verminderen van de economi-
sche afhankelijkheid van cruciale goederen en diensten uit het buitenland, een prominente plaats
gekregen op de beleidsagenda in Nederland en Europa. Geopolitieke spanningen en de Covid-pan-
demie hebben de kwetsbaarheid van de economie blootgelegd en de discussie hierover aange-
zwengeld. De roep klinkt steeds luider om als Europa minder afhankelijk te worden van kritieke
producten die worden geproduceerd door enkele grote handelspartners in risicovolle gebieden, en
om de productie hiervan dichter bij huis te brengen.

In deze policybrief bespreken we wat dit streven naar strategische autonomie betekent voor Ne-
derlandse en Europese regio's. We laten daarvoor zien hoe afhankelijk bedrijven en consumenten
in Nederlandse provincies zijn van producten van buiten Europa, welke economische aanpassingen
nodig zijn om die afhankelijkheid te verminderen, en welke regionaaleconomische gevolgen daar-
uit voortvloeien. Vervolgens formuleren we beleidsaanbevelingen op basis van deze gepresen-
teerde afhankelijkheid, aanpassingen en gevolgen, die sterk verschillen per regio en bedrijfstak in
Nederland en de rest van Europa.

Bij economische afhankelijkheid gaat het om bedrijfstakken en consumenten die afhankelijke zijn
van producten of componenten die daarin verwerkt zijn. Onder producten verstaan we zowel goe-
deren, zoals gewonnen grondstoffen en halfgeleiders (semiconductors), als diensten. Waar in deze
policybrief over producten wordt gesproken, gaat het doorgaans om productgroepen; waar over
regio's wordt gesproken, betreft het in de regel provincies. Productgroepen en provincies zijn het
laagste schaalniveau waarvoor handelsgegevens voor verschillende bedrijfstakken tussen regio's
binnen een land én internationaal beschikbaar zijn. Deze handelsgegevens zijn cruciaal om econo-
mische afhankelijkheid in beeld te brengen.

Deze policybrief is gebaseerd op het achtergrondrapport Perspectieven op economische afhanke-
lijkheid en weerbaarheid. Regionaaleconomische gevolgen van afhankelijkheid en het verminderen
daarvan. Het daarin gepresenteerde onderzoek is grotendeels uitgevoerd binnen het ZonMw-on-
derzoeksproject De Weerbare Regio (project 10430-0321-0006), onder verantwoording van de Eras-
mus Universiteit en met participatie van de Vrije Universiteit Amsterdam en het PBL, en aangevuld
met vervolgonderzoek specifiek voor deze publicatie. Het achtergrondrapport bespreekt wat eco-
nomische afhankelijkheid is, hoe groot deze is en van welke landen Nederlandse regio's op welke
manier afhankelijk zijn, en het verkent de mogelijke regionale gevolgen van beleid dat deze afhan-
kelijkheid wil verminderen. Daarnaast komen ook de Nederlandse afhankelijkheid van klimaatver-
andering in het buitenland en de afhankelijkheid voor energie, in het bijzonder voor gas, aan bod.
De internationale verwevenheid in de productie van goederen en diensten staat in al deze analyses
centraal.

De deelonderzoeken benaderen de problematiek rond afhankelijkheid en het verminderen daarvan
vanuit verschillende invalshoeken. De bevindingen over de Nederlandse afhankelijkheid in interna-
tionale waardeketens steunen op hoofdstuk 1 van het achtergrondrapport, van Elco Koks en Tho-
mas de Graaf. De analyse van de noodzakelijke handelsverlegging en technologische verandering
komt uit hoofdstuk 2 van Frank van Oort, Mark Thissen, Erwin Kalvelagen, Abidn Garcia-Rodriguez
en Simone Salotti. De regionaaleconomische gevolgen van toenemende autonomie en mondiale
ontkoppeling komen uit hoofdstuk 3 van Maureen Lankhuizen en Mark Thissen. Hoofdstuk g van
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Kristian Bakker, Olympia Hilverda en Mark Thissen behandelt de afhankelijkheid door klimaatver-
andering in het buitenland, en hoofdstuk 5 van Sacha den Nijs en Mark Thissen ligt ten grondslag
aan de bevindingen over gasafhankelijkheid en de concurrentiepositie van de Nederlandse indu-
strie.

Tekstkader 1.1: Verschillende scenario's voor verschillende analyses

Het centrale scenario is een generiek scenario waarin Europa 25 procent minder afhankelijk wordt
van niet-Europese producten, met een wederkerige internationale tegenreactie. Het gaat om een
vermindering van zowel de directe als de indirecte handelsafhankelijkheid met een kwart, ongeacht
via welke toeleverancier producten worden betrokken. Bedrijfstakken en consumenten hoeven dus
niet 25 procent van hun huidige import te verschuiven, maar moeten direct of indirect een kwart
minder uit de rest van de wereld gebruiken. Dit scenario vormt de basis voor het overgrote deel van
de analyses in deze policybrief en wordt gebruikt voor de bepaling van regionale spreiding in nood-
zakelijke handelsverlegging (figuur 4.1), de regionale spreiding in noodzakelijke technologische ver-
andering (figuur g.2), en de langetermijngevolgen voor het bruto regionaal product in Nederlandse
provincies en Europese regio's (figuur 5.2). Ook de gedetailleerde uitkomsten per bedrijfstak-regio-
combinatie in de appendix (tabellen A.1 tot en met A.q) zijn op dit scenario gebaseerd. De resulta-
ten zijn schaalbaar, zodat de effecten bij een halvering van de beleidsambitie bij benadering
evenredig afnemen.

Daarnaast gebruiken we bedrijfstakspecifieke scenario’s waarin Europa bijvoorbeeld naar 50 pro-
cent minder buitenlandse economische afhankelijkheid streeft in de productie van computers,
elektronica en optische producten. Zo’n specifiek scenario wijkt op twee punten af van het hierbo-
ven beschreven hoofdscenario, doordat het zich richt op één specifieke bedrijfstak in plaats van op
een generieke vermindering en doordat het een ruim twee keer zo hoog ambitieniveau hanteert.
Het wordt gebruikt in figuur 5.1, die de gevolgen voor de wereldwijde productie binnen deze tech-
nologiesector toont. Het centrale patroon van een grote spreiding van effecten over regio's en be-
drijfstakken, waarbij de variatie binnen regio's vaak groter is dan die tussen regio's, komt in beide
scenario's naar voren. Juist deze robuustheid van het patroon onder verschillende beleidsinvullin-
gen onderbouwt de conclusies en beleidsaanbevelingen.

Methodisch is gewerkt met input-outputanalyse (Miller en Blair 2022), aangevuld met econometrie
en niet-lineaire optimalisatie. Omdat het strategischeautonomiebeleid nog onvoldoende is afgeba-
kend (welke producten zijn kritiek, van welke landen willen Nederland en Europa minder afhanke-
lijk worden, en welke beleidsinstrumenten worden daarvoor ingezet) zijn de resultaten in deze
policybrief een illustratie van mogelijke gevolgen. We presenteren geen voorspelling maar een rich-
tinggevende indicatie van het patroon en de verdeling van effecten over regio's en bedrijfstakken.
Vanwege deze beperkte afbakening werken we met meerdere scenario's, waarbij elk scenario een

ander aspect van de problematiek belicht.?

2 Aangezien we niet exact kunnen aangeven welke veranderingen in de economie noodzakelijk zijn voor
strategische autonomie, kunnen we ook niet precies weergeven wat de neveneffecten daarvan zijn.
Ook omdat we niet weten niet welke beleidsinstrumenten hiertoe zullen worden ingezet. Dit verhoogt
de onzekerheid over de effecten, omdat elk beleidsinstrument naast het beoogde doel ook nevenef-
fecten heeft. In lijn met de eerdere aanpak wordt daarom uitgegaan van scenario's waarin mogelijke
neveneffecten van beleidsinstrumenten buiten beschouwing blijven.
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2 Hetbeleid verschuift van vrijhandel
naar weerbaarheid

Geopolitieke schokken leggen de kwetsbaarheid van de economie bloot

De afsluiting van de Straat van Hormuz door Iran, begin 2026, heeft de energieprijzen opnieuw
doen stijgen en laat nogmaals zien hoe kwetsbaar de Nederlandse economie is voor verstoringen
elders in de wereld. Dit is geen nieuw verschijnsel. De invasie van Oekraine door Rusland in 2022
illustreerde al hoe economische afhankelijkheid kan worden ingezet als geopolitiek wapen: de plot-
selinge verstoring van Russische gasleveringen leidde tot een energiecrisis in Europa met explosief
stijgende prijzen. Al langer nemen handelsspanningen toe, met name tussen de Verenigde Staten
en China, wat zich uit in handelsoorlogen, exportbeperkingen op cruciale technologieén zoals half-
geleiders, en het gebruik van economische sancties als buitenlands beleidsinstrument (Evenett
2019; Bown 2021). Tegelijk heeft de Covid-pandemie getoond hoe kwetsbaar gefragmenteerde
mondiale waardeketens zijn voor plotselinge verstoringen (Baldwin en Freeman 2022). Lockdowns
en quarantainemaatregelen in Aziatische productiecentra maakten duidelijk dat ‘just-in-time’-pro-
ductie en sterke concentratie van productie in enkele regio’s aanzienlijke kwetsbaarheden met zich
meebrengen (Thissen 2025).

Europa Riest voor open strategische autonomie

De Europese Unie heeft in 2021 het concept ‘open strategische autonomie® omarmd. Het gaat er
hierbij om dat de EU minder kwetsbaarheid wordt voor economische afhankelijkheidsrelaties, zon-
der zich volledig economisch te isolateren (Molthof et al. 2021). In de praktijk betekent dit dat Eu-
ropa minder afhankelijk wil worden van enkele producenten — van halfgeleiders en batterijen tot
medicijnen en zeldzame aardmetalen — waarvan kritieke producten waarvan de productie buiten
Europa in specifieke landen geconcentreerd is, (Arjona et al. 2023). De EU geeft hieraan invulling
met nieuw industriebeleid. Met dit industriebeleid wil zij investeren in specifieke bedrijfstakken
binnen Europa, en werkt zij aan een Europees voorkeursprincipe bij publieke aanbestedingen in het
kader van de Industrial Accelerator Act.

Mondiaal, en ook binnen Europa, vind er een verschuiving plaats van generiek industriebeleid naar
modern industriebeleid waarin regiospecifiek beleid steeds meer centraal. Dit regiospecifieke indu-
striebeleid — ook wel plaatsgebonden clusterbeleid genoemd — maakt onderdeel uit van het con-
currentiekrachtbeleid en wordt steeds meer gezien als cruciaal voor economisch succes (Draghi
2024; Wennink 2025; Dupré et al. 2026; Letta, E. 2024). Het richt zich op het versterken van lokale
economische ecosystemen3, het wegnemen van bottlenecks en het investeren in comparatieve
voordelen. Hoewel strategische autonomie vaak wel genoemd wordt als reden voor plaatsgebon-
den concurrentiekrachtbeleid - zoals in het Project Beethovenproject® waarmee de overheid de Ne-
derlandse technologiesector wil versterken en verdere groei van de activiteiten in Brainport

3 0Onder een economisch ecosysteem verstaan we het regionale netwerk van bedrijven en organisaties,
samen met omgevingsfactoren als bereikbaarheid en de specifieke kwaliteiten van werknemers.

4 Het Beethovenproject is plaatsgebonden en clusterbeleid dat lokale ecosystemen versterkt, bottle-
necks wegneemt en investeert in comparatieve voordelen rond het technologisch cluster in Eindhoven.
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Eindhoven wil ondersteunen - zijn de twee beleidsthema's nog geenszins geintegreerd. Het verbin-
den van plaatsgebonden concurrentiekracht met open strategischeautonomiebeleid dat eveneens
gaat over het versterken van specifieke bedrijfstakken in specifieke regio’s is een complexe opgave.

Nederland kan niet los worden gezien van Europa

Voor strategische autonomie is meer nodig dan het Europees afstemmen van de doelen van beleid.
Het gaat ook om een afstemming over de gewenste veranderingen in de Europese economie die
Nederland minder afhankelijk maken van landen buiten Europa. Dat kan bijvoorbeeld gaan om
goederen die voorheen in China werden gemaakt en die nu elders in Europa worden gemaakt of
gemaakt kunnen worden, niet noodzakelijkerwijs in Nederland. Maar het gaat ook om een vermin-
dering in het gebruik van niet-Europese kritieke goederen door Duitse bedrijven die hun producten
leveren aan Nederlandse bedrijven. Het beleid en de gevolgen ervan zijn door deze waardeketens
van tussenproducten die bedrijven aan elkaar leveren per definitie Europees. Elke verandering in
Europese ketens werkt overal in Europa (maar ook in de rest van de wereld) door, wat invloed heeft
op het Europese draagvlak en de haalbaarheid van het beleid.

Tekstkader 2.1: De kosten van strategische autonomie

Het streven naar strategische autonomie brengt voor een kleine economie als Nederland relatief
hoge kosten met zich mee. Het betekent namelijk grote efficiéntieverliezen omdat allerlei pro-
ducten binnenlands gemaakt moeten worden, terwijl nederland daar helemaal niet goed in is. Het
Nederlandse beleid zoekt daarom aansluiting bij het Europese beleid. Hierdoor kan worden gepro-
fiteerd van comparatieve voordelen door vrijhandel binnen de Europese markt, waarbij producten
uit Europa als niet risicovol worden beschouwd.

Minder afhankelijk worden van de productie van goederen in andere landen gaat gepaard met het
verlies van efficiéntievoordelen die wereldwijde vrijhandel oplevert. Dit efficiéntieverlies komt
voort uit het verplaatsen van productie naar een regio met een comparatief nadeel: er zijn relatief
meer middelen nodig (met hogere kapitaal- en arbeidskosten) om hetzelfde product te maken, wat
resulteert in wereldwijd minder geproduceerde goederen en dus ook minder goederen voor bedrij-
ven en consumenten.

Deze policybrief gaat niet over deze kosten en baten van strategische autonomie, maar over de re-
gionaaleconomische veranderingen die noodzakelijk zijn om de Nederlands economie minder af-
hankelijk te maken en de regionaaleconomische verdelingseffecten die hier het gevolg van zijn.

Momenteel wordt in Europa het strategischeautonomiebeleid verder vormgegeven met sectorale
beleidsinitiatieven zoals de Critical Raw Materials Act (CRMA) en de bijbehorende Nationale Grond-
stoffenstrategie (NGS), de Europese Chips Act, de Critical Medicines Act en bijvoorbeeld een voor-
stel voor een Europees voorkeursprincipe in het kader van de Industrial Accelerator Act. In
Nederland is een eerste aanzet gegeven voor concretisering van de doelen van het strategischeau-
tonomiebeleid in de kamerbrief ‘open strategische autonomie’ uit 2022. Het ontbreekt echter nog
aan een overkoepelende visie of missie: voor welke bedrijven of consumenten, voor welke pro-
ducten, en van welke landen willen Nederland en Europa minder afhankelijk worden? Een regionale
invulling van dit beleid binnen landen ingebed in mondiale waardeketens ontbreekt momenteel
eveneens.
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3 Economische afhankelijkheid
verschilt per Nederlandse regio

Het probleem van afhankelijkheid in economische handelsrelaties manifesteert zich door proble-
men in handelsketens, oftewel supply chains. Productieproblemen of geopolitieke ontwikkelingen
kunnen de levering vanaf een productielocatie verstoren. Bedrijven en consumenten verderop in de
keten krijgen de goederen dan te laat of helemaal niet, en komen daardoor in de problemen. Deze
tekorten leiden niet alleen tot productieproblemen elders, maar ze leiden ook tot hogere prijzen.
Hogere prijzen hebben gevolgen voor de consumenten, maar ze beinvlioeden ook de concurrentie-
positie van bedrijven, al naargelang hun gevoeligheid voor deze prijsstijgingen in de productieke-
ten.

Handelsafhankelijkheid kan relatief gemakkelijk worden opgelost als een andere toeleverancier kan
worden gevonden. Wanneer dat echter niet mogelijk is, omdat de productie op een bepaalde loca-
tie is geconcentreerd, is sprake van economische afhankelijkheid. Dit hoofdstuk vat samen hoe die
economische afhankelijkheid op de lange termijn kan veranderen, wat handelsafhankelijkheid voor
Nederland betekent, en hoe prijsveranderingen door beperkingen in het aanbod van cruciale pro-
ducten de concurrentiepositie van Nederlandse bedrijven beinvioeden.

3.1 Door complexe mondiale waardeketens is
Nederland op veel plekken kwetsbaar

Gebeurtenissen na 2010 illustreren de Rwetsbaarheid van mondiale toeleveringsketens

Bij economische afhankelijkheid gaat het niet alleen om de toegang tot grondstoffen maar vooral
om de beschikbaarheid van kritieke onderdelen in productie. Moderne economieén zijn kwetsbaar
door complexe mondiale toeleveringsketens waarin specifieke producten, onderdelen en logistieke
knooppunten cruciaal zijn. Zo leidt de afsluiting van de Straat van Hormuz in het voorjaar van 2026
direct tot onzekerheid over de levering van olie en gas, essentiéle inputs voor kuntsmest, chemica-
lién en plastics, maar ook voor de energieproductie en daarmee voor een veelheid aan energie-in-
tensieve producten. Tijdens de COVID-19-pandemie (2020-2022) ontstonden wereldwijde tekorten
aan medische hulpmiddelen, microchips en bouwmaterialen doordat fabrieken sloten en transport
stilviel. Ook eerdere gebeurtenissen tonen deze kwetsbaarheid: de overstromingen in Thailand
(2011) veroorzaakten een wereldwijd tekort aan harde schijven (HDD’s) omdat een groot deel van
de productie daar geconcentreerd was; de aardbeving en tsunami in Japan (2011) verstoorden de
levering van auto-onderdelen en andere elektronische componenten, wat leidde tot wereldwijde
productieproblemen in ondermeer de autoindustrie. Deze auto-industrie werd ook zwaar getroffen
door chiptekorten die essentieel zijn voor moderne voertuigen ten tijde van de COVID-pandemie
(2020-2023). De winterstorm in Texas (2021) legde de productie stil van plastics en chemische
grondstoffen die in veel andere bedrijfstakken gebruikt worden.
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Er is sprake van structurele kwetsbaarheid in toeleveringsketens

Het Supply Chain Report 2025 ° laat zien dat 96 procent van de Nederlandse industriéle bedrijven
knelpunten ervaart in de toeleveringsketen. Volgens dit rapport heeft een kwart van die bedrijven
in 2025 te maken gehad met ernstige verstoringen die leidden tot gemiddeld 28 dagen productie-
stilstand per jaar. Dat zijn geen uitzonderlijke omstandigheden meer. Het is de nieuwe realiteit van
een economie die diep verweven is met mondiale productieketens die kwetsbaar blijken voor een
groeiend aantal schokken en onzekerheden.

Dit zijn symptomen van een structurele kwetsbaarheid die is ontstaan doordat de Nederlandse
economie in de loop der decennia steeds meer is gespecialiseerd en de wereldeconomie steeds
meer fragmenteerde. Fabrieken produceren slechts één klein onderdeel in een keten die de halve
wereld overspant. Als één schakel (ont)breekt leidt dat tot productieproblemen aan het eind van de
keten.

3.2 Waardeketenproblemen zijn het gevolg van
economische afhankelijkheid

De waardeketenproblemen die Nederlandse bedrijven dagelijks ervaren zijn de zichtbare kant van
een dieper probleem: economische afhankelijkheid. Dat probleem heeft twee dimensies (zie figuur
3.1). De eerste is handelsafhankelijkheid: hoe belangrijk is een bepaald product voor het productie-
proces? De tweede is de geografische concentratie van de wereldwijde productie van dat product:
hoe gemakkelijk is het om een andere leverancier te vinden als de huidige wegvalt? Deze combina-
tie is van groot belang omdat handelsafhankelijkheid én hoge geografische concentratie samen
maken dat er sprake is van economische of strategische afhankelijkheid (zie tekstkader 3.1).

Tekstkader 3.1: Een voorbeeld van economische afhankelijkheid

Wat economische afhankelijkheid is, illustreren we aan de hand van een fictief maar realistisch
voorbeeld (zie figuur 3.1). In Taiwan worden halfgeleiders geproduceerd: chips waar vrijwel elk mo-
dern product van afhankelijk is. Deze productielocatie is weergegeven met de donkergroene fabriek
in de figuur. Deze chips worden verscheept naar Brazilié, waar een elektronicafabriek (de rode fa-
briek) ze verwerkt tot besturingsbordjes die machines en apparaten aansturen. Zulke bordjes wor-
den bijvoorbeeld gebruikt in een elektrische bus, een scheerapparaat of een cv-ketel gemaakt in
Nederland (de blauwe fabriek aan de onderkant van de figuur). Valt de productie in Brazilié weg,
dan zijn vergelijkbare productiefaciliteiten beschikbaar in Roemenié, Turkije en tal van andere lan-
den (dit zijn potentiéle alternatieve producenten). De computerbordjes zijn vervangbaar. De chip
uit Taiwan is dat niet want daarvoor zijn vrijwel geen alternatieve productielocaties.

>Het Supply Chain Report 2025 van Reichelt elektronik is gebaseerd op een survey onder 250 technische
besluitvormers uit verschillende industrieén, waaronder de lucht- en ruimtevaart, automobielindustrie,
computerhardware, elektronica, engineering, productie, textiel, transport en distributie
https://news.pressmailings.com/progresscommunicationsnl/persbericht-96-van-de-nederlandse-in-
dustriele-bedrijven-ervaart-knelpunten-in-supply-chain.
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Figuur 3.1
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Deze definitie weerspiegelt marktmacht. Een hoge productieconcentratie geeft leveranciers de
macht om prijzen te verhogen, leveringen te beperken of, via de overheid van het land waar ze ge-
vestigd zijn, de export als politiek instrument in te zetten. De invasie in Oekraine door Rusland in
2022 legde dit pijnlijk bloot: de abrupte stop van Russische gasleveringen veroorzaakte een ener-
giecrisis met explosief stijgende prijzen in heel Europa. De afhankelijkheid die jarenlang als efficiént
was beschouwd, bleek een geopolitiek kwetsbaarheid. Hoe kwetsbaar een economie is voor kri-
tieke producten en zoals gewonnen grondstoffen, halfgeleiders, harde schrijven, medicijnen of
aardmaterialen, is niet alleen afhankelijk van de waarde van het gebruik, maar ook van de vervang-
baarheid van de toeleverancier.
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Tekstkader 3.2: Operationalisering van het beleidsconcept risicovolle strategische afhankelijk-
heid

In de Kamerbrief Kabinetsaanpak Strategische Afhankelijkheden® wordt toegelicht dat de Neder-
landse overheid zich richt op het verminderen van risicovolle strategische afhankelijkheid. Dit gaat
om diensten en producten die cruciaal zijn voor het waarborgen van publieke belangen van Neder-
land en/of de EU. Problemen met de levering van deze producten bedreigt de continuiteit van be-
langrijke economische processen.

In deze studie wordt strategische afhankelijkheid geoperationaliseerd door te kijken naar de
waarde van een product voor productie, consumenten en bedrijvigheid. Deze waarde wordt be-
paald aan de hand van de prijzen voor goederen en diensten, en niet alleen door fysieke stromen.
We voegen daar het element van geografische concentratie van productie aan toe. Met de mate
van geografische concentratie worden twee vormen van risico’s in beeld gebracht die in elkaars
verlengde liggen: de mogelijkheid dat buitenlandse mogendheden het gebruik van producten voor
specifieke landen kunnen beperken, en de mate dat er sprake kan zijn van geografische markt-
macht van bedrijven.

Deze studie is niet gericht op het publieke belang van producten of diensten die niet gerelateerd
zijn aan de economische waarde van het product. Een voorbeeld hiervan is de COVID-periode,
waarin er een tekort was aan goedkope mondkapjes. Dit tekort kon op de korte termijn een grote
impact hebben op de volksgezondheid. Het analyseren van deze afhankelijkheid vereist een gron-
dige studie van specifieke productiesituaties binnen vaak complexe ketens. Dit vraagt om gespecia-
liseerde kennis die momenteel niet systematisch beschikbaar is voor de hele wereldeconomie.

3.3 Economische afhankelijkheid verandert in de
loop der tijd

Het is de vraag hoe economische afhankelijkheid zich verder ontwikkelt. Als de afhankelijkheid in
de toekomst nog verder toeneemt, wordt de urgentie groter dat er met beleid wordt ingegrepen.
Thissen (2025) wijst op de toenemende concentratie van productie door economische schaalvoor-
delen als een belangrijke reden voor een toename van afhankelijkheden. Een andere reden waarom
economische afhankelijkheid in de toekomst kan toenemen is klimaatverandering (zie het PBL-
achtergrondrapport Regionale Perspectieven op Economische Afhankelijkheid en Weerbaarheid).
Daarnaast zijn er uiteraard veel meer veranderingen in de (politieke) economie die de toekomstige
ontwikkeling van economische afhankelijkheid kunnen beinvioeden. Meer onderzoek is nodig om
deze verwachte ontwikkelingen beter in beeld te brengen.

Klimaatverandering verandert de economische afhankelijkheid

Klimaatverandering vergroot de afhankelijkheidsproblematiek. In de meeste gevallen zijn bedrijfs-
takken nu geconcentreerd in relatief veilige gebieden die niet bedreigd worden door klimaatveran-
dering. Door klimaatverandering worden de kleinere productieconcentraties wereldwijd sterker
geraakt en concentreert productie zich nog meer. Bedrijfstakken die producten van deze

6 Kamerbrief over kabinetsaanpak Strategische Afhankelijkheden | Kamerstuk | Rijksoverheid.nl
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bedrijfstakken gebruiken worden meer economisch afhankelijk, tot wel qo procent meer als de hui-
dige waarde. Maar zoals is te zien in figuur 3.2 geldt dit niet voor alle bedrijfstakken. Voor bedrijfs-
takken waar de afhankelijkheid afneemt, worden de huidige grote producenten van de gebruikte
producten harder getroffen door klimaatverandering dan kleinere producenten uit andere landen.
Ditis bijvoorbeeld het geval bij de afhankelijkheid van veel gebruikte elektronica, waarvan de pro-
ductie sterk in Japan is geconcentreerd.

Figuur 3.27
Toename economische afhankelijkheid van bedrijfstakken door klimaatverandering
In tien bedrijfstakken met meeste afhankelijkheid
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3.4 Deeconomische kwetsbaarheid verschilt
sterk per regio en bedrijfstak

Niet alle Nederlandse regio's zijn in dezelfde mate afhankelijk van een product dat elders in de we-
reld geproduceerd wordt. Economisch kwetsbaar zijn regio’s en sectoren die sterk afhankelijk zijn
van (half)fabricaten en diensten van elders. Men spreekt hierbij binnen de economie vaak over de
blootstelling van bedrijfstakken in verschillende regio’s voor afhankelijkheidsrelaties. Nederlandse
regio’s blijken vooral afhankelijk te zijn van andere regio’s in Nederland zelf (zie figuur 3.3). Dat
geldt met name voor de directe handelsafhankelijkheden; daarbij gaat het om de producten van
een toeleverancier die gebruikt worden in het productieproces. Voor de indirecte afhankelijkheden
- waarbij het gaat om producten die verwerkt zitten in het product dat door de toeleverancier
wordt geleverd — geldt dat Nederlandse regio’s net iets afhankelijker zijn van andere Nederlandse
regio’s dan van Europese en mondiale regio’s.

" De impact is gebaseerd op de scenario’s uit COACCH (2021).
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Figuur 3.3
Directe en indirecte handelsafhankelijkheid van het eigen land, Europa en de wereld, 2017
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Internationaal gerichte regio's zijn indirect afhankelijk van producten van buiten Europa

In Nederland zijn drie regio’s die relatief afhankelijk zijn van toeleveranciers van buiten Europa:
Noord-Holland, Zuid-Holland en Noord-Brabant (zie figuur 3.3). Daarbij gaat het om een indirecte
handelsafhankelijkheid: bedrijven importeren niet zozeer de kritieke grondstoffen zelf, maar die
grondstoffen zitten al verwerkt in de producten die ze importeren. Een bedrijf in Brabant hoeft bij-
voorbeeld niet zelf halfgeleiders te importeren om kwetsbaar te zijn voor halfgeleidertekorten als
die verwerkt zitten in de componenten die het gebruikt. Hoe complexer en internationaler de pro-
ductiestructuur van een regio, hoe groter die indirecte buiten-Europese blootstelling wordt. In de
drie Nederlandse provincies bevinden zich grote economische centra (de Amsterdamse Zuidas, de
Rotterdamse haven en Brainport rond Eindhoven) die dieper zijn verweven in internationale ketens
dan andere regio’s. Daardoor zijn ze indirect meer blootgesteld aan productie buiten Europa dan
directe importcijfers alleen suggereren.
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Regionale Rarakteristieken verklaren meer dan de bedrijfstaksamenstelling

De handelsafhankelijkheid verschilt meer tussen regio’s dan verwacht kan worden op basis van de
verschillen in de bedrijfstakken die in die regio’s actief zijn. Met andere woorden, de bedrijfstakken
en hun toeleveringsketen verschillen sterk tussen de regio’s. Dit wijst erop dat de lokale economi-
sche structuur zelf bepalend is: de unieke wijze waarop een bedrijfstak in een regio is ingebed in re-
gionale en mondiale netwerken is bepalend voor de mate van handelsafhankelijkheid.

3.5 Deeconomische kwetsbaarheid raakt de
concurrentiepositie van Nederlandse
bedrijven

Tekorten leiden niet alleen tot productieproblemen, maar ook tot hogere prijzen voor schaarse
producten.® Bedrijven rekenen (een deel van) de prijsverhoging van de door hun gebruikte produc-
tiegoederen vervolgens weer door aan andere bedrijven of de consument waardoor prijzen nog
verder stijgen. Maar omdat voor het ene bedrijf de kosten hierdoor harder stijgen dan voor het an-
dere bedrijf, heeft dit ook invloed op de concurrentiepositie van bedrijven in specifieke regio’s, en
daarmee ook het regionale verdienvermogen. Wij illustreren de doorwerking van prijsveranderin-
gen en de gevolgen daarvan voor de concurrentiepositie aan de hand van de energiesector, en in
het bijzonder van gasprijsverhogingen. Dit voorbeeld is niet alleen zeer relevant vanwege recente
geopolitieke ontwikkelingen, maar ook van groot belang voor Nederland vanwege de relatief grote
gasafhankelijkheid.®

Voor bedrijven telt niet de Rostenstijging zelf, maar het verschil met concurrenten

De oorlog tussen Rusland en Oekraine heeft de afhankelijkheid voor gas in Europa pijnlijk blootge-
legd toen gasprijzen in Europa omhoogschoten. Nu de prijzen voor gas recentelijk weer omhoog
zijn geschoten door de afsluiting van de straat van Hormuz, staat dit onderwerp weer bovenaan de
politieke agenda.'®De tekorten voor gas leiden tot prijsstijgingen die Nederlandse bedrijven direct
door het eigen gebruik, en indirect via door hun gebruikte goederen raakt. Maar of deze prijsstij-
ging ook daadwerkelijk de Nederlandse bedrijvigheid negatief beinvloedt, is afhankelijk van of ze al
dan niet harder worden getroffen dan hun concurrenten. Immers, als alle bedrijven uit verschil-
lende regio’s binnen een bedrijfstak in dezelfde mate worden geraakt heeft de prijsverhoging alleen
een algemeen effect op de hoeveelheid afgenomen goederen, maar zal geen bedrijf hiervan profi-
teren ten koste van een ander bedrijf.

8 Deze hogere prijzen treffen niet alleen bedrijven, maar ook consumenten. Wanneer bedrijven die de
schaarse producten indirect gebruiken hun kosten doorrekenen, stijgt ook de prijs van producten die
niet direct door het tekort worden getroffen.

9 Een generiek beeld van de effecten is niet zinvol. De doorwerking van prijzen is namelijk zeer specifiek
per bedrijfstak. Daarnaast heeft iedere bedrijfstak andere concurrenten, waardoor de concurrentiepo-
sitie telkens anders wordt geraakt.

'° Door de sluiting van de Straat van Hormuz is nu ook de olieprijs wereldwijd sterk gestegen. Dit bein-
vloedt eveneens de concurrentiepositie van Nederlandse bedrijven. De situatie lijkt nu echter anders
dan na het uitbreken van de oorlog in Oekraine, omdat nu ook concurrenten in Azié te maken hebben
met sterke olieprijsstijgingen. Hun kostenpositie verslechtert daardoor in vergelijkbare mate, waardoor
de relatieve concurrentiepositie van Nederlandse bedrijven minder verschuift dan destijds.
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Figuur 3.4
Prijselasticiteit van de concurrentiepositie industrie bij gasprijsstijging
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De Nederlandse concurrentiepositie is erg gevoelig voor gasprijsstijgingen

Figuur g presenteert de gevoeligheid van de concurrentiepositie van bedrijven voor energieprijsstij-
gingen als een prijselasticiteit van de concurrentiepositie voor provincies. Deze prijselasticiteit geeft
hier de verandering in de concurrentiepositie van de industriéle bedrijvigheid in een regio weer als
de gasprijs in Europa met 1% stijgt. De verandering in de concurrentiepositie is hierbij bepaald als
de relatieve kostenstijging van een bedrijf ten opzichte van de gewogen koststijging van zijh con-
currenten.

De figuur laat zien dat vrijwel alle Nederlandse regio's de hoogste negatieve elasticiteiten in heel
Europa kennen. De zeer hoge gevoeligheid van Nederlandse regio’s wordt verklaard door drie fac-
toren. Ten eerste heeft de Nederlandse industrie een zeer hoog direct gasverbruik in de productie,
een erfenis van decennia goedkoop Gronings gas. Ten tweede is ook het indirecte gasverbruik
hoog: Nederlandse bedrijven gebruiken veel intermediaire producten van andere Nederlandse gas-
intensieve sectoren (vooral chemie). Ten derde zijn Nederlandse concurrenten vaak niet-Europees,
waardoor kostenstijgingen in Europa direct leiden tot concurrentieverlies.

Regio’s en bedrijfstakken worden verschillend geraakt

De concurrentiepositie in Zuid-Holland, Groningen en in mindere mate Friesland worden het hardst
geraakt door een gasprijsstijging. Dit hangt samen met de gasintensieve industrie die zich histo-
risch in deze provincies heeft ontwikkeld, rondom respectievelijk de Rotterdamse haven en de gas-
winning in Noord-Nederland. In Zuid-Holland speelt daarnaast de gasintensieve glastuinbouw een
belangrijke rol. Hoewel niet getoond in de figuur™, verschillen de effecten van gasprijsstijgingen op

" Een uitgebreidere analyse is te vinden in het achtergrondrapport.
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de concurrentiepositie sterk per combinatie van sector en regio. Dit komt doordat het directe gas-
gebruik, het indirecte gasgebruik via toeleveranciers en de mate van niet-Europese concurrentie
per combinatie verschillen. Binnen de Nederlandse industrie hebben vooral de chemie en basisma-
terialen een hoger gasgebruik dan hun Europese concurrenten, vooral via indirect verbruik.

q Handelsverlegging en
technologische verandering zijn
beide nodig voor minder

afhankelijkheid

Het verminderen van afhankelijkheid kan via twee routes: handelsverlegging en technologische
verandering. Handelsverlegging verandert bij welke leverancier een bedrijfstak een productin-
koopt, maar laat het productieproces zelf onaangetast. Technologische verandering verandert het
productieproces. De keuze van productiegoederen verandert, evenals de hoeveelheden en de ma-
nier waarop ze worden gecombineerd. De twee aanpassingen verschillen niet alleen onderling
maar ook per bedrijfstak-regiocombinatie, omdat de inbedding in internationale waardeketens per
combinatie anders is. Een regio die onafhankelijker wordt door producten van nieuwe Europese le-
veranciers te betrekken, hoeft daarom niet dezelfde te zijn als de regio waar de grootste technolo-
gische aanpassing nodig is voor meer autonomie.

Verschillende scenario's voor verschillende analyses

Omdat het strategischeautonomiebeleid nog onvoldoende is afgebakend (welke producten zijn kri-
tiek, van welke landen willen Nederland en Europa minder afhankelijk worden, en welke beleidsin-
strumenten worden daarvoor ingezet) zijn de resultaten in deze policybrief een illustratie van
mogelijke gevolgen. We presenteren geen voorspelling maar een richtinggevende indicatie van het
patroon en de verdeling van effecten over regio's en bedrijfstakken. Vanwege deze beperkte afba-
kening werken we met meerdere scenario's (zie tekstkader 1.1), waarbij elk scenario een ander as-

pect van de problematiek belicht.™

'> Aangezien we niet exact kunnen aangeven welke veranderingen in de economie noodzakelijk zijn voor
strategische autonomie, kunnen we ook niet precies weergeven wat de neveneffecten daarvan zijn.
Ook omdat we niet weten niet welke beleidsinstrumenten hiertoe zullen worden ingezet. Dit verhoogt
de onzekerheid over de effecten, omdat elk beleidsinstrument naast het beoogde doel ook nevenef-
fecten heeft. In lijn met de eerdere aanpak wordt daarom uitgegaan van scenario's waarin mogelijke
neveneffecten van beleidsinstrumenten buiten beschouwing blijven.
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q4.1 Noodzakelijke Handelsverlegging verschilt

per regio en bedrijfstak

Bij handelsverlegging worden producten die nu worden betrokken uit geopolitiek kwetsbare re-

gio's, voortaan van andere leveranciers uit minder kwetsbare regio's afgenomen. Dit verandert de
handelsstromen, maar raakt de productietechnologie niet. Een Nederlands elektrotechniekbedrijf
dat zijn sensoren voortaan uit Polen betrekt in plaats van uit China, hoeft het productieproces niet
te veranderen. Het kiezen voor een andere toeleverancier kan op de korte termijn gebeuren, maar
het grote probleem van deze strategie is dat een groot deel van deze handelsverlegging in het bui-
tenland zal moeten plaatsvinden. Als halfgeleiders in de sensoren van het Poolse bedrijf, net zoals

bij het Chinese bedrijf, immers uit Taiwan worden gehaald, dan verandert de afhankelijkheid van

halfgeleiders indirect niet.

Figuur g.1

Regionale verschillen in noodzakelijke handelsaanpassingen per bedrijfstak bij 25 procent
toename in Europese autonomie met wederkerige internationale tegenreactie
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De benodigde handelsverlegging die de afhankelijkheid van Nederland en Europa vermindert, ver-

schillen sterk voor bedrijfstakken in verschillende regio’s. In figuur 4.1 geven we de regionale ver-
schillen in de noodzakelijke veranderingen in handelsverlegging weer voor de grotere
bedrijfstakken in Nederlandse provincies bij een algemene vermindering van Europese
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handelsafhankelijkheid met 25 procent.” ' In de figuur staat een waarde groter dan 1 voor een bo-
vengemiddelde verandering en een waarde van kleiner dan 1 voor een verandering onder het ge-
middelde. Hiermee wordt dus de variantie van de veranderingen weergegeven. Deze variantie van
bedrijfstakspecifieke verandering in de handel is groot, waarbij een regiospecifiek patroon duidelijk
zichtbaar is. Bedrijven in de internationaal gerichte regio's Noord-Holland en Noord-Brabant moe-
ten over het algemeen veel ingrijpender veranderingen doorvoeren in hun handelsrelaties dan be-
drijven in andere provincies, maar binnen elke provincie verschilt de noodzaak per bedrijfstak. Zo
hoeft de chemie in Groningen zich veel minder aan te passen dan de chemie in Zuid-Holland, terwijl
de noodzaak tot aanpassing voor de bedrijfstak vervoer en opslag in beide provincies vrijwel gelijk
is. Dit komt omdat de bedrijfstakken tussen de regio’s verschillen, niet alleen in de producten die ze
maken maar met name ook in hoe ze producten maken en hoe de bedrijfstakken zijn ingebed in in-
ternationale waardeketens. De noodzakelijke handelsverlegging is dus regio- en bedrijfstakspeci-
fiek.

4.2 0ok denoodzakelijke technologische
verandering verschilt sterk per regio en
bedrijfstak

Bij technologische verandering wordt het productieproces zodanig aangepast dat er minder gebruik
wordt gemaakt van kwetsbare producten. Dit is ingrijpender dan handelsverlegging en vergt tijd en
investeringen, maar leidt tot een structureel lagere afhankelijkheid. Als Nederland de afhankelijk-
heid van gas wil verminderen, kan het productieprocessen zo aanpassen dat er minder gas wordt
gebruikt. Het veranderen van productieprocessen binnen Nederland is eenvoudiger door de Neder-
landse overheid te beinvioeden dan handelsverlegging, bijvoorbeeld via innovatiesubsidies.

Figuur 4.2 toont waar die technologische verandering noodzakelijk is in het generieke scenario als
Europa zijn afhankelijkheid van niet-Europese producten met 25 procent vermindert, gecombi-
neerd met een vergelijkbare internationale tegenreactie. In figuur 4.2 zijn de waarden, netals in fi-
guur 5.2, weergegeven als indexcijfers. De figuur bestaat uit twee delen: in het ene deel is het
Europese regionale gemiddelde het referentiepunt, in het andere deel het Europese gemiddelde

over de bedrijfstakken.™

3 De indicator voor handelsverlegging is gebaseerd op de som van de absolute verandering in de han-
delscoéfficiént met een andere regio. Deze indicator is lastig direct te interpreteren. Daarom kijken we
hier specifiek naar de spreiding van deze indicator over de provincies. Het gaat hier dus om de verschil-
len in handelsverlegging voor de voor bedrijfstak en provincie combinaties. Het gaat niet om de
waarde voor de indicator voor handelsverlegging zelf.

'4 De bedrijfstak Delfstoffen heeft een indexwaarde van 1in de tabel: alleen in Groningen wordt een sub-
stantiéle hoeveelheid delfstoffen gewonnen, waardoor de handelsverlegging in Groningen per definitie
gelijk is aan het bedrijfstakgemiddelde voor Nederland.

> De indicator voor technologische verandering is, analoog aan de handelsverlegging, gebaseerd op de
som van de absolute verandering in technische coéfficiénten. Ook deze indicator is lastig direct te in-
terpreteren. Daarom kijken we hier specifiek naar de spreiding van deze indicator over de bedrijfstak-
ken in verschillende regio’s.
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Figuur 4.2

Regionale spreiding in technologische verandering bij 25 procent minder afhankelijkheid
en een wederkerige internationale tegenreactie
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De kaart maakt zichtbaar dat de benodigde verandering in productietechnologie sterk verschilt per
regio en per bedrijfstak, binnen en buiten Nederland. Dit heeft een belangrijke implicatie: een inno-
vatiesubsidie gericht op alle bedrijven in één bedrijfstak is weinig efficiént als de technologische
aanpassing alleen in specifieke regio’s noodzakelijk is. Dit is hiervoor ook geconcludeerd voor de
handelsverlegging waar de regionale verschillen eveneens groot zijn. Nationaal, uniform vormge-
geven beleid mist dan voor een groot deel zijn doel.

Tekstkader g.1: technologische verandering in de energiesector als voorbeeld

In het kader van de energietransitie wordt de industrie deels geélektrificeerd, wat mogelijk de ge-
voeligheid voor gasprijsstijgingen kan terugbrengen. Maar zolang elektriciteit zelf met gas wordt
opgewekt, verschuift de kwetsbaarheid alleen. De sleutel ligt daarom in het terugdringen van gas-
gebruik in de elektriciteitsopwekking én in gas intensieve toeleveringssectoren zoals olieraffinage.
Dat effect is sterk regionaal bepaald: de chemische industrie profiteert in de meeste provincies van

16 Zie de tabellen A.1, A.2 en A.3 in de appendix voor gedetailleerde informatie voor bedrijfstakken in Ne-
derlandse provincies.
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efficiéntieverbeteringen bij toeleveranciers en ook bij toeleveranciers uit de rest van Europa. Maar
de chemische industrie in Zeeland wijkt af door de sterkere Europese concurrentie, terwijl in Zuid-
Holland provinciale verbeteringen in de olieraffinage direct lokaal doorwerken en een sterker effect
hebben. Het verminderen van gasafhankelijkheid is dus geen uniforme opgave, maar een technolo-
gische transformatie die per bedrijfstak en regio andere investeringen vergt. De opgave overstijgt
daarbij het Nederlandse perspectief en vraagt ook om een Europese blik.

4.3 Zonder Europese afstemming en maatwerk
Is strategische autonomie moeilijk te
bereiken

De noodzakelijke technologische verandering is met gemiddeld 16 procent van de handelsverleg-
ging veel kleiner."”” Aangezien technologische verandering ook ingewikkelder is, zegt dit echter wei-
nig over de noodzakelijke investeringen. Technologische verandering en handelsverlegging blijken
een ander patroon te volgen: de verhouding tussen beide varieert sterk tussen de regio's, zonder
duidelijk regionaal patroon.’ Met name Zuid-Holland heeft een sterke inzet op technologische ver-
andering nodig om de doelen te bereiken. Verder verschilt het per bedrijfstak en provincie waar de
nadruk op technologische verandering ligt.

Niet alleen in Nederland zijn veranderingen nodig. Ook in andere Europese landen zijn aanvullende
aanpassingen noodzakelijk, waardoor aansluiting bij Europees beleid zinvol is. Europese strategi-
sche autonomie kan alleen worden bereikt als naast veranderingen in Nederlandse regio's ook aan-
passingen in andere Europese regio's plaatsvinden. Dit geldt zowel voor handelsverlegging als voor
technologische veranderingen.

5  Minder afhankelijkheid raakt
regio’'s en bedrijfstakken zeer
verschillend

Het verminderen van economische afhankelijkheid, de kern van het beleid gericht op strategische
autonomie, zorgt voor een herschikking van mondiale waardeketens. De grote veranderingen in
internationale handel hebben economische gevolgen, en omdat bedrijfstakken in regio’s verschil-
lend zijn ingebed in internationale waardeketens, zijn die gevolgen niet gelijk verdeeld. Op natio-
naal niveau lijken de effecten vaak bescheiden, maar dat beeld is misleidend: positieve en

7 Zie tabel A2 in de appendix.
'8 Zie tabel A3 in de appendix.
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negatieve effecten vallen op nationaal niveau grotendeels tegen elkaar weg, terwijl ze voor indivi-
duele regio's en bedrijfstakken groot zijn. Dit bleek ook tijdens de zogenaamde China shock, een
eerdere grote herschikking van mondiale waardeketens. De toetreding van China tot de Wereld-
handelsorganisatie in 2001 leidde in de toenmalige globale economie tot grote regio- en bedrijfs-
takspecifieke gevolgen in de VS (zie tekstkader 5.1).

Tekstkader 5.1: De China shock als voorbeeld van grote veranderingen in internationale handel
De grote variatie in sector-regio combinaties van verandering in beleid is vergelijkbaar met de dy-
namiek die is waargenomen in de VS na de zogenaamde ‘China shock’: de toetreding van China tot
de World Trade Organization in een economie die steeds meer wordt gekenmerkt door fragmenta-
tie in productie en just-in-time productieprocessen (Autor et al. 2013). Ook hier was sprake van
grote veranderingen in wereldwijde handelsstromen waarbij deze toen gedreven werden door ver-
dergaande globalisering, terwijl het bij beleid gericht op strategische autonomie het juist gaat om
de-globalisering.

De China shock waarbij veel industriéle werkgelegenheid in het Westen verdween (Autor et al.
2013), heeft voor de VS laten zien dat hele regio’s over een langere tijd economisch kunnen terug-
vallen en achterblijven. De effecten van globalisering en autonomie zijn echter niet symmetrisch:
bedrijfstakken die krimpen als gevolg van meer autonomie zijn vaak niet dezelfde als bedrijfstak-
ken die groeien bij handelsvrijheid. Dit impliceert dat werknemers en bedrijven zich moeten aan-
passen, wat kosten met zich meebrengt. Een werknemer in de petrochemie kan niet zomaar
overstappen naar de hightechindustrie. Dergelijke structurele aanpassingen vergen tijd, investerin-
gen in om- en bijscholing, en kunnen gepaard gaan met langdurige werkloosheid in getroffen re-
gio's (Autor et al. 2022).

De grote regionale onvrede die daarop volgde in Amerika (Autor et al. 2020) maken dat het bestrij-
den van deze verdelingseffecten in beleid vaak als belangrijk wordt gezien. Gezien de aanzienlijke
sector-regio variatie in de gevolgen van het realiseren van strategische autonomie, is er dan ook
behoefte aan meer bedrijfstakspecifiek ruimtelijk economisch onderzoek.

5.1  Opdekorte termijn lopen de gevolgen per
regio en bedrijfstak sterk uiteen

Het verleggen van de handel door te wisselen van toeleverancier kan op de korte termijn, maar
brengt wel kosten met zich mee. Een alternatieve toeleverancier moet worden gevonden, er moet
een relatie mee worden opgebouwd, en de specificaties van het gevraagde halffabricaat moeten
worden afgestemd op wat precies nodig is in het productieproces van het afnemende bedrijf. Hier-
bij kan gedacht worden aan een onderdeel van een auto dat moet worden afgestemd op het speci-
fieke model voordat het bruikbaar is voor een autofabrikant. Deze kosten van plotseling nieuwe
onderdelen moeten maken nemen toe naarmate de hoeveelheid stijgt, omdat toeleveranciers
grote hoeveelheden niet zomaar snel kunnen produceren. Bovendien ontstaat er meer concurrentie
om niet-kwetsbare leveranciers, en heeft de producent wellicht extra arbeidskrachten of nieuwe
machines nodig. Dit weerspiegelt de gedachte van economisch incrementalisme: economieén ver-
anderen niet radicaal van de ene op de andere dag, maar passen zich geleidelijk aan, met minimale
afwijking van de bestaande structuur.
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NetwerkRpositie in internationale productieketens is bepalend voor kortetermijngevolgen
Figuur 5.1 toont voor de technologiesector, dat wil zeggen computers, elektronica en optische pro-
ducten, wat een Europees streven naar 50 procent minder buitenlandse afhankelijkheid in deze be-
drijfstak betekent. Dit scenario wijkt af van het eerder gebruikte scenario: het richt zich op één
specifieke productgroep en hanteert een hoger percentage. Grote producenten buiten Europa, zo-
als de VS, China, Japan en Zuid-Korea, zien hun productie dalen met tot 5 procent. Binnen Europa
zijn er duidelijke winnaars: lerland, Tsjechié en Hongarije profiteren fors, waarbij lerland een pro-
ductiegroei van meer dan 10 procent laat zien. Tegelijkertijd zien landen als Spanje, Kroatié en Bul-
garije hun productie dalen, ondanks het feit dat ze deel uitmaken van de EU.

Figuur 5.1
Verandering in productie van computers, elektronica en optische producten bij
50 procent vermindering van buitenlandse afhankelijkheid van deze bedrijfstak
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Voor Nederland zijn Noord-Brabant en Gelderland de duidelijke winnaars in deze specifieke markt.
De Nederlandse hightechindustrie is internationaal sterk gepositioneerd, exporteert vrijwel al haar
productie en heeft de netwerken en expertise om snel te schakelen. Provincies met meer binnen-
lands gerichte technologie-activiteit blijven echter achter. De les is helder: deel uitmaken van de
beschermde EU-markt is niet voldoende. Een regio moet over een netwerk beschikken om groei-

ende markten binnen Europa daadwerkelijk te kunnen bedienen.

5.2 Ookop delange termijn lopen de gevolgen
per regio en bedrijfstak sterk uiteen

Op de lange termijn is alleen handelsverlegging niet genoeg en moet ook de mogelijkheid van tech-
nologische verandering worden meegenomen. Waar handelsverlegging neerkomt op het wisselen
van leverancier, vraagt technologische verandering om aanpassingen van het productieproces:
nieuwe machines, scholing van personeel en de ontwikkeling van nieuwe kennis. Dat verloopt ge-
leidelijk, doordat investeringen in mensen en machines tijd kosten. Deze veranderingen hebben ge-
volgen voor de economische groei van bedrijfstakken in Nederlandse regio's, maar ook in de rest
van Europa en daarbuiten.

Bedrijfstakken in binnenlands en Europees gerichte regio's profiteren op de lange termijn
Figuur 5.2 toont de langetermijngevolgen voor de regionale economieén in Europa van het scenario
waarin de Europese afhankelijkheid van niet-Europese producten met 25 procent vermindert (door
direct of indirect 25 procent minder uit de rest van de wereld te gebruiken), gecombineerd met een
vergelijkbare internationale tegenreactie. In dit scenario was zowel sprake van handelsverlegging
als van verandering van de productietechnologie. De kaart laat grote regionale variatie zien. Grote
agglomeraties met veel internationale handelsbetrekkingen worden geconfronteerd met aanzien-
lijke uitdagingen. Daarentegen profiteren kleinere, meer binnenlands gerichte regio's van hun nati-
onale of Europese focus.

Binnen Nederland lopen de gevolgen uiteen

Uit de analyse volgt dat de mogelijke consequenties van een streven naar strategische autonomie
ook sterk variéren binnen Nederland. Sommige Nederlandse provincies, zoals Gelderland en Over-
ijssel, kunnen zelfs profiteren met 1 procent groei in bruto toegevoegde waarde, terwijl andere zo-
als Groningen, Flevoland en Zuid-Holland, te maken krijgen met een krimp van 3 tot g procent.
Hierbij wordt gekeken naar de gehele handelsafhankelijkheid, dus zowel de directe als de indirecte
handelsafhankelijkheid. Op Europees niveau zijn de verschillen nog groter, waarbij grote agglome-
raties aanzienlijk verliezen en kleinere regio's profiteren. *°

'9 Uit de analyse in het achtergrondrapport blijkt dat een sterk internationaal netwerk buiten Europa ook
van groot belang kan zijn bij grote verschuiving in internationale handelspatronen.

20 Zie tabel A.q in de appendix. Houdt er rekening mee dat procentuele verschillen niet hetzelfde zijn als
absolute verschillen. In absolute verschillen is het bbp van Zuid-Holland groter dan het bbp van Gro-
ningen wat op haar beurt weer groter is dan het bbp van Flevoland.
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Figuur 5.2
Verandering brp bij 25 procent toename in Europese autonomie met wederkerige
internationale tegenreactie
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Deze heterogeniteit ontstaat doordat regio's verschillend zijn ingebed in waardeketens. Regio's met
veel directe handelsrelaties met de rest van de wereld worden harder getroffen door ontkoppeling
dan regio's die vooral binnen nationale of Europese netwerken opereren. Anderzijds kunnen regio's
met de juiste specialisatie profiteren wanneer productie zich wereldwijd herverdeelt. Een goed
voorbeeld zijn Oost-Europese regio's die sterk geintegreerd zijn in Europese waardeketens en
daarom baat kunnen hebben bij het terughalen van productie naar Europa, ofwel reshoring (Ca-
pello & Dellisanti 20243, 2024b).

%1 Zie tabel Aq voor detail informatie over de bedrijfstakspecifieke gevolgen per bedrijfstak in Nederland.
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5.3 Zonder flankerend beleid kunnen regionale
welvaartsverschillen groot worden

De uiteenlopende gevolgen van het streven naar autonomie tussen regio's betekenen dat de con-
sequenties voor regionale welvaart en werkgelegenheid groter kunnen zijn dan de gemiddelde ef-
fecten voor een land. Terwijl nationale gemiddelden vaak bescheiden lijken, kunnen de effecten op
lokaal niveau substantieel zijn. Een krimp van de toegevoegde waarde van 4 procent in Groningen
of Zuid-Holland betekent aanzienlijk banenverlies en economische achteruitgang in die provincies.
Omgekeerd kunnen groeikansen in Gelderland en Overijssel juist leiden tot krapte op de arbeids-
markt en opwaartse druk op de lonen.

Regionale gemiddelden verhullen grote verschillen tussen bedrijfstakken

Achter de variatie tussen regio's gaat een nog grotere variatie schuil tussen bedrijfstakken binnen
die regio's. In het 25% minder afhankelijkheid scenario krimpt de chemie in Gelderland met ruim go
procent, terwijl de elektronica- en machine-industrie in dezelfde provincie met een vergelijkbaar
percentage groeit. In Limburg blijft de krimp van de chemie beperkt tot vier procent, en in Overijs-
sel groeit de chemie zelfs met negen procent. De potentiéle impact op individuele bedrijfstakken en
op de mensen die daar werken, is dus nog veel groter dan de regionale gemiddelden suggereren.
Dit kan maatschappelijke spanningen vergroten en het draagvlak voor Europees en nationaal be-
leid ondermijnen (Rodriguez-Pose 2018; zie ook tekstkader 5.1).

Flankerend beleid vraagt om regio- en bedrijfstakspecifieke invulling

Flankerend beleid kan de negatieve ruimtelijke verdelingseffecten van het open strategischeauto-
nomiebeleid ondervangen, bijvoorbeeld door omscholingsprogramma's of investeringen in be-
drijfsecosystemen in kwetsbare regio’s. De grote verschillen tussen provincies in de gevolgen van
strategischeautonomiebeleid maken dat ook eventueel flankerend beleid het beste regionaal en
bedrijfstakspecifiek kan worden vormgegeven. Efficiént en effectief flankerend beleid dat negatieve
regionale effecten wil ondervangen, vereist specifieke kennis die de bedrijfstakspecifieke gevolgen
van autonomie kan koppelen aan lokale economische structuren, en gerichte interventies die aan-
sluiten bij regionale sterktes en zwaktes.

6 Conclusiesen
beleidsaanbevelingen

De economische afhankelijkheid, de noodzakelijke aanpassingen om deze te verminderen en de
gevolgen daarvan variéren tussen regio's en bedrijfstakken, en vaak nog sterker tussen bedrijfstak-
ken binnen één regio dan tussen regio's onderling. Ook strekken de noodzakelijke aanpassingen en
de gevolgen daarvan zich uit over de Nederlandse grenzen heen. De gepresenteerde uitkomsten
zijn illustratief voor de gehanteerde scenario's, met name het centrale scenario van 25 procent min-
der Europese afhankelijkheid van niet-Europese producten met een wederkerige internationale te-
genreactie.

PBL| 29



Ten eerste verschilt de afhankelijkheid van producten van buiten Europa sterk per provincie en be-
drijfstak. Bedrijven in Noord-Holland, Zuid-Holland en Noord-Brabant zijn het meest afhankelijk,
vooral indirect doordat kritieke producten onderdeel zijn van de toeleveringsketens van hun leve-
ranciers (figuur 3.3). Daarnaast zijn Nederlandse regio's in vergelijking met andere Europese regio's
het kwetsbaarst voor gasprijsstijgingen, met name Zuid-Holland, Groningen en Friesland vanwege
hun gas-intensieve industrie.

Ten tweede vraagt het verminderen van die afhankelijkheid om twee regio- en bedrijfstakspeci-
fieke aanpassingen: handelsverlegging en technologische verandering. Bedrijven in Noord-Holland
en Noord-Brabant moeten hun handelsrelaties veel ingrijpender wijzigen dan bedrijven in andere
provincies die voornamelijk op het binnenland zijn georiénteerd (figuur 4.2). Voor technologische
verandering geldt dat met name bedrijven in Zuid-Holland veel inspanningen moeten leveren (ta-
bel A.1).

Ten derde verschillen ook de economische gevolgen van minder afhankelijk worden sterk per regio
en bedrijfstak. In het centrale scenario kennen Gelderland en Overijssel een lichte groei in het bruto
regionaal product (brp), terwijl Groningen, Flevoland en Zuid-Holland een krimp van 3 tot 4 procent
ondervinden. Binnen één provincie zijn de verschillen nog groter: in Gelderland krimpt de chemie
met ruim go procent terwijl de elektronica- en machine-industrie er met een vergelijkbaar percen-
tage groeit.

Ten vierde verschillen de regio's en bedrijfstakken waar handelsaanpassingen en technologische
verandering nodig zijn van de regio's en bedrijfstakken waar de gevolgen zich voordoen. Dit is be-
langrijk omdat werknemers en bedrijven in krimpende sectoren niet eenvoudig kunnen overstap-
pen naar groeiende sectoren — ook niet binnen dezelfde regio — doordat gekwalificeerd
personeel en regionale ecosystemen vaak bedrijfstakspecifiek zijn.

Ten vijfde vraagt strategische autonomie aanpassingen in heel Europa, niet alleen in Nederland.
Doordat de productie van Nederlandse bedrijven via toeleveranciers verweven is met de Europese
economie, kunnen aanpassingen in Nederland alleen effect hebben als toeleveranciers elders in Eu-
ropa hun handel of productietechnologie eveneens aanpassen. Bovendien doen de gevolgen van
het beleid zich zowel in Nederlandse als in andere Europese regio's voor, waardoor ook het draag-
vlak voor het beleid in Europa onder druk kan komen te staan.

Uit deze resultaten leiden we de volgende beleidsaanbevelingen af.

6.1 Maak strategischeautonomiebeleid regio-
specifiek

Uniform beleid resulteert niet per definitie in gewenste regio- en bedrijfstakspecifieke veran-
deringen

Uniform beleid dat voor alle regio's hetzelfde is, is vaak niet effectief voor het doel van meer auto-
nomie, omdat de noodzakelijke veranderingen per regio en bedrijfstak verschillen. Sommige be-
drijfstakken hebben in bepaalde regio's ondersteuning nodig voor technologische verandering of
juist voor handelsverlegging, terwijl dat in andere regio's niet of in een andere verhouding het geval
is. Het huidige EU-mededingingsbeleid laat dit ook niet zomaar toe. Gericht beleid dat de juiste

PBL |30



bedrijfstakken in de juiste regio's ondersteunt in wat ze nodig hebben, is wel noodzakelijk maar
ook complex, omdat het naast een ander mededingingsbeleid ook gedetailleerde kennis van lokale

economische structuren vereist.??

Effectief beleid vraagt om een samenhangende ruimtelijke investeringsstrategie

Effectief en efficiént beleid is daarom idealiter toegesneden op specifieke product-regiocombina-
ties, waarbij voor strategischeautonomiebeleid een samenhangende ruimtelijke investerings- en
innovatiestrategie nodig is. Een dergelijke strategie omvat heldere keuzes over welke producten als
cruciaal voor de economie worden gezien en op welke manier Nederland, mede als onderdeel van
de EU, daarvan minder afhankelijk wil worden.

Het voorgenomen huidige beleid is veelal uniform en nationaal-gericht3, maar open strategische
autonomie vraagt om regio-specifieke strategieén en maatwerk, waarbij industriebeleid wordt ge-
koppeld aan regionaal beleid dat is gefocust open strategisch autonomie. Deze regionale invulling
van beleid gericht op strategische autonomie ontbreekt momenteel.

Verbind de investeringsagenda’s van strategische autonomie en concurrentiekracht

Het rapport Wennink (2025) geeft een voorzet voor een bedrijfstakgerichte invulling om de concur-
rentiekracht te versterken, met een gerichtheid op digitalisering en Al, veiligheid en weerbaarheid,
energie en klimaattechnologie, en life sciences & biotechnologie. Een gedetailleerde bedrijfstakfo-
cus op regionaal niveau ontbreekt daarin echter nog. Bovendien valt concurrentiekracht (economi-
sche groei, innovatie, en investeringen) niet samen met meer autonomie. Autonomie kan immers
ook ten koste gaan van efficiéntie omdat landen specifieke bedrijvigheid nastreven waarin ze geen
comparatief voordeel hebben. Een investeringsagenda voor concurrentiekracht moet daarom in
samenhang met de autonomie-agenda worden ontwikkeld, gericht op het versterken van lokale
ecosystemen, het verminderen van lokale bottlenecks in bijvoorbeeld de arbeids-, woning-,
transport- en grondmarkt, en het investeren in gewenste comparatieve voordelen.?* Deze samen-
hang ontbreekt momenteel nog.

6.2 Anticipeer op regionale verdelingseffecten

Nationale gemiddelden verhullen aanzienlijke verdelingseffecten tussen bedrijfstakken en re-
gio's

De economische gevolgen van strategischeautonomiebeleid zijn op nationaal niveau vaak relatief
klein. Dit nationale gemiddelde verhult echter grote onderliggende verschillen. Positieve en nega-
tieve effecten vallen tegen elkaar weg doordat sommige bedrijfstak-regiocombinaties profiteren
terwijl andere verliezen. Achter de variatie tussen regio's gaat een nog grotere variatie schuil tussen

2> Merk op dat regio- en bedrijfstakspecifiek beleid helemaal niet wil zeggen dat dit door de regionale
overheid moet worden uitgevoerd. Vanuit het subsidiariteitsprincipe gegeven nationale doelen en co-
ordinatieproblemen ligt het zelf meer voor de hand dat de Nationale overheid dit beleid vormgeeft.

# Zoals ook blijkt uit de Schematische weergave open strategische autonomie, bijlage bij de kamerbrief
‘open strategische autonomie’, Ministerie van Buitenlandse zaken, 8 November 2022.

24 Zie ook OECD (2025) voor een invulling van modern regionaal industriebeleid
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bedrijfstakken binnen die regio's. Binnen één provincie kunnen sommige bedrijfstakken sterk
groeien door veranderende handelspatronen, terwijl andere juist krimpen.

Er treden dan aanzienlijke verdelingseffecten op, die mitigatiekosten met zich meebrengen als er-
voor wordt gekozen om bedrijfstakken lokaal te behouden en te faciliteren. Grote variatie in de ge-
volgen voor bedrijfstakken in verschillende regio's heeft namelijk ook consequenties voor de
mensen die daar werken. Gekwalificeerd personeel is vaak specifiek voor bepaalde bedrijfstakken;
een chemisch ingenieur kan niet zomaar overstappen naar de elektronica-industrie. Ook fysieke in-
frastructuur en regionale ecosystemen, zoals netwerken van toeleveranciers, kennisinstellingen en
gespecialiseerde dienstverleners, zijn bedrijfstakspecifiek. Inzicht in deze ruimtelijk-economische
consequenties van verschillende vormen van strategischeautonomiebeleid is daarom belangrijk
voor beleidsbeslissingen over de noodzaak van flankerend beleid.

Efficiént flankerend beleid is gericht op lokale economische structuren

Door regionale impactanalyses in de beleidsvorming te integreren, kunnen verdelingseffecten wor-
den meegenomen in de beleidsbeslissing. Als de regionale verdelingseffecten ongewenst zijn, is
deze informatie ook essentieel voor het vormgeven van flankerend beleid. Flankerend beleid kan
de negatieve verdelingseffecten van strategischeautonomiebeleid, tussen regio's én tussen groe-
pen burgers, voorkomen of ondervangen, voor zover deze aan te wijzen zijn op het gebied van eco-
nomie, cohesie en leefomgeving, bijvoorbeeld door omscholingsprogramma's of investeringen in
economische ecosystemen in kwetsbare regio's. Efficiént en effectief flankerend beleid dat nega-
tieve regionale effecten wil voorkomen, ondervangen of mitigeren, vereist dat de bedrijfstakspeci-
fieke gevolgen van autonomie worden gekoppeld aan lokale economische structuren, en dat de
interventies aansluiten bij regionale sterktes en zwaktes.

6.3 Zorgvoor Europese regionale afstemming
van het strategischeautonomiebeleid

Strategische autonomie wordt op Europees niveau nagestreefd

Het Nederlandse beleid gericht op strategische autonomie sluit aan bij het Europese beleid en is ge-
richt op het verminderen van risicovolle afhankelijkheid van Europa van de rest van de wereld. De
kosten voor Nederland om strategische autonomie alleen na te streven zijn hoog gezien de relatief
kleine omvang van de Nederlandse economie en de sterke verwevenheid met de Europese econo-
mie.

Strategische autonomie vraagt om consistente aanpassingen in Europese regio's

Strategische autonomie van Nederland vraagt om consistente, regiospecifieke veranderingen in
technologie en handel, zowel binnen Nederland als in de rest van Europa. Ingrijpen in alleen de Ne-
derlandse economie is dus onvoldoende. Ook toeleveranciers elders in Europa moeten technolo-
gisch veranderen of hun handel verleggen, en deze aanpassingen moeten op elkaar aansluiten om
de gehele productieketen te veranderen. Zo moet Een Roemeense producent van computerbordjes
(zie ook kader x.3) die gebruikt worden door een Nederlands bedrijf zijn halfgeleiders uit een ander
land dan Taiwan halen als Nederland minder economisch afhankelijk van Taiwan wil zijn. Daar-
naast slaan de gevolgen van strategische autonomie neer in zowel Nederlandse als andere Euro-
pese regio's. Ook voor het draagvlak van het beleid is Europese afstemming daarom van belang: als
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draagvlak in een aantal landen ontbreekt en het beleid daar niet wordt uitgevoerd, kan de beoogde
vermindering van afhankelijkheid voor heel Europa spaak lopen.

Hervorming cohesiebeleid biedt kansen, maar bedreigt bovenregionale afstemming

Zowel het regionale industriebeleid als mogelijk flankerend beleid kan in Europa in samenhang
worden vormgegeven via het Europese cohesiebeleid. Volgens de huidige planning wordt het cohe-
siebeleid in de toekomst echter ondergebracht in Nationale en Regionale Partnerschapsplannen
(NRPP's). Daarin brengen de lidstaten cohesiemiddelen, het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid,
visserij, het Europees Sociaal Fonds én middelen voor het beheer van migratie en veiligheid samen
in één nationaal plan. Hierdoor wordt het weliswaar mogelijk om het cohesiebeleid te koppelen
aan strategische autonomie via het thema veiligheid, maar tegelijkertijd dreigt de bovenregionale
afstemming die cruciaal is voor strategische autonomie te verdwijnen.

6.4 Maak strategische autonomie concreet

Beoogde onafhankelijkheid is nog onvoldoende afgebakend

De vormgeving van het strategischeautonomiebeleid hangt af van de aard van de beoogde onaf-
hankelijkheid, oftewel de vraag in welke producten Europa (en Nederland binnen Europa) strate-
gisch autonoom willen zijn en ten opzichte van welke landen. Pas als duidelijk is waartegen men
zich precies wil beschermen, kan worden gewerkt aan concrete maatregelen. Vervolgens kan wor-
den bepaald welk effect deze maatregelen hebben en of flankerend beleid nodig is. Die proactieve
duidelijkheid is er momenteel nog niet.?>

Operationele invulling vraagt om verdere concretisering

Het operationaliseren van strategische autonomie vergt een verschuiving van een generiek missie-
gericht beleidsconcept naar een operationele invulling daarvan. Een eerste aanzet voor de concreti-
sering van de doelen vormen de bouwstenen zoals vermeld in de Kamerbrief 'Open strategische
autonomie' uit 2022. Maar welke regio’s en sectoren specifiek wat kunnen of moeten doen is niet
uitgewerkt. Een verdere concretisering, zoals bijvoorbeeld voorgesteld in de Europese Industrial Ac-
celerator Act (EIAA), is noodzakelijk. De EIAA is een belangrijk wetgevingsvoorstel van de Europese
Commissie, gepresenteerd op 4 maart 2026, met als doel om het concurrentievermogen, de inno-
vatiekracht en de CO2-reductie van de Europese industrie te versnellen en tegelijkertijd de afhanke-
lijkheid van andere regio’s in de wereld te verkleinen.

2 Er zijn wel gefragmenteerde (sectorale) beleidsinitiatieven die al verder uitgewerkt zijn, zoals de Criti-
cal Raw Materials Act (CRMA) en de bijbehorende Nationale grondstoffenstrategie (NGS), de European
Chips Act en de Critical Medicines Act.
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6.5 Ontwikkel beleidsinstrumenten met een
regio- en bedrijfstak-specifieke invulling

Strategischeautonomiebeleid breekt met decennialang vrijhandelsbeleid
Strategischeautonomiebeleid markeert een breuk met het bestaande economische beleid, dat de-
cennialang gericht was op globalisering en vrijhandel. De omschakeling naar industriebeleid gericht
op het versterken van de eigen of Europese industrie kan dan ook conflicten opleveren met inter-
nationale handelsverdragen en met het mededingingsbeleid binnen de EU (Steinberg et al. 2024;
McNamara 2024).

Bouw voort op de instrumenten die nu in ontwikkeling zijn

De omschakeling naar dit type industriebeleid vraagt om nieuwe beleidsinstrumenten zoals een
Europees voorkeursprincipe in het kader van de Industrial Accelerator Act.26 Hierbij zijn regio- en
bedrijfstakspecifieke instrumenten nodig die aansluiten op de specifieke regionale arbeidsmarkt-
en ecosysteemdynamiek, zoals gangbaar in huidig regiospecifiek industriebeleid (Dupré et al.
2026). Het gaat hier om beleidsinstrumenten voor de nationale en regionale overheid die bedrijfs-
tak- en regiospecifiek kunnen worden ingezet. Het is van belang dat lopende initiatieven, zoals de
Industrial Accelerator Act, de regio- en bedrijfstakspecifieke dimensie expliciet meenemen om tot
een samenhangende ruimtelijke investerings- en innovatiestrategie te komen.

26 Met de introductie van additionele tarieven op geimporteerde goederen door de VS, en de internatio-
nale reacties hierop, wordt dit beleid vaak geassocieerd met beleid gericht op strategische autonomie.
Er zijn echter meerdere redenen waarom dit als inefficiént voor strategische autonomie wordt be-
schouwd. Ten eerste is dit beleid weinig doeltreffend, omdat het gericht is op geimporteerde goe-
deren, terwijl de afhankelijkheidsrelaties vaak betrekking hebben op de producten die in deze
geimporteerde goederen zijn verwerkt (zie hoofdstuk 1 van de verdieping). Ten tweede is dit beleid niet
regiospecifiek, terwijl uit dit rapport blijkt dat juist regio's en bedrijfstakken sterk verschillen in afhan-
kelijkheid en in de noodzakelijke aanpassingen. Om deze reden wordt het ook nauwelijks genoemd als
onderdeel van het moderne industriebeleid (Juhdsz et al. 2022).
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Appendix: Resultaten bedrijfstakken in
Nederlandseregio’s

Tabel A
Technologische verandering noodzakelijk voor 25 procent minder afhankelijkheid (index met ge-
middelde waarde 1 voor iedere bedrijfstak).

[= _ O -g .g E

€ w & T § © ¢ T f g ® 2

s £ £ ¢ 2 5§ 5 2 3 & ¢ E

A 8 3 g

2 2

Landbouw - - - 107 - - - - 091 - 118 0.8g
Delfstoffen 1.00 - - - - - - - - - -
Voedings- - - - 0.81 090 - 0.83 149 075 - 122 -
middelen
Consumenten- - - - 124 o771 - 058 113 101 - 133 -
producten
Aardolie - - - 127 - - - - 073 - - -
Chemie 0.63 - - 078 095 - 058 - 083 - 2.0 114
Overige Industrie - - - - - 073 - 126 101 - - -
Metaal - - - - - - - 065 - - 135 -
Elektronica en - - - 8 102 037 - 113 137 - 1.86 0.61
machines
Energie 1.00 - - - - - - - 100 - - -
Bouwnijverheid - - - - 0.69 - - 0.92 085 - 1594 -
Handel - 046 - 0.94 106 o0.77 0.75 0.85 0.97 - 2.41 0.78
Vervoer en opslag .02 - 1.08 0.52 0.66 - 0.67 1.52 1.23 - 129 -
Horeca - - - - - - - 100 - - - -
ICT 0.56 - - 072 119 - 058 - - - 232 0.62
Financiéle en 0.68 0.55 0.69 0.87 1.14 0.75 0.58 0.89 1.27 70.5 2.94 0.88
zakelijke diensten
Overheids- - - - 070 0.82 - 0.55 0.89 1.03 - 2.5 0.86
diensten
Zorg - - - - - - - 109 0.91 - - -

Verandering in technologie gemeten als de absolute som van de verandering in technologische coéf-ficiénten (het
gebruik van verschillende productgroepen). Waarden waarvan de verandering Rleiner is dan 2,5 procent van de
gemiddelde verandering voor bedrijfstakken in provincies zijn weggelaten (het gaat in dat geval om veranderingen
Rleiner dan 56 miljoen euro — constante prijzen 2017).
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Tabel A.2
Verandering in technologie als percentage van de verandering in handel (in percentages).
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2 =) = 9 ¥ DO = v 9 S 5

N
2 2

Landbouw - - - 19 - - - - 18 i 15 13
Delfstoffen 13 - - - - - - - - - - -
Voedingsmiddelen - - - 14 16 - 15 17 17 - 15 -
Consumentenpro- - - - 24 17 - 16 23 23 - 17 -
ducten
Aardolie - - - 13 - - - - n - - -
Chemie 12 - - 14 14 - 1 - 10 - 1q 14
Overige Industrie - - - - - 15 - 18 18 - - -
Metaal - - - - - - - 19 - - 22 -
Elektronica en machi- - - - 23 27 16 - 29 28 - 26 20
nes
Energie 14 - - - - - - - 15 - - -
Bouwnijverheid - - - - 18 - - 19 19 - >0 -
Handel - m - 14 15 4 13 15 7 - 16 12
Vervoer en opslag 15 - 16 12 13 - 11 12 17 - 15 -
Horeca - - - - - - - 20 - - - -
IcT 3 - - 14 18 - 13 - - - 18 13

Financiele en zakelijke 12 12 13 14 14 13 13 14 17 12 14 N
diensten

Overheidsdiensten - - - 13 14 - 11 14 16 - 14 12
Zorg - - - - - - - 18 13 - - -
Verandering in technologie gemeten als de absolute som van de verandering in technologische coéfficiénten (het
gebruik van verschillende productgroepen) als percentage van de handelsverandering. Waarden waarvan de ver-
andering in productiewaarde Rleiner is dan 2,5 procent van de gemiddelde verandering voor bedrijfstakken in pro-
vincies zijn weggelaten (het gaat in dat geval om veranderingen Rleiner dan 56 miljoen euro — BBP, constante
prijzen 20717).
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Tabel A.3
Verandering in technologie als percentage van de verandering in handel (in percentage van het be-
drijfstakgemiddelde).

o =
q=) O ] o -g o - '—:u -f% o E <]}
> § £ 4 £ § £ o 35 £ £ 5
= W e T ] o v I r = @ 0
s ¢ £ ¢ 3 3 5 3 5 ¢ B E
5 s (a] (o) g o 8 E" N 8 |
2 2
Landbouw - - - 15 - - - - mM2 - 92 81
Delfstoffen 100 - - - - - - - - - - -
Voedings- - - - 92 101 - 95 108 109 - 95 -
middelen
Consumenten- - - - 121 87 - 79 N5 114 - 83 -
producten
Aardolie - - - 108 - - - - 92 - - -
Chemie 98 - - 107 M3 - 87 - 77 - 10 108
Overige Industrie - - - - - 90 - 105 104 - - -
Metaal - - - - - - - 91 - - 109 -
Elektronica en - - - 95 112 67 - 121 116 - 108 83
machines
Energie 97 - - - - - - - 103 - - -
Bouwnijverheid - - - - 95 - - 99 100 - 106 -
Handel - 81 - 98 106 96 92 104 119 - 16 87
Vervoer en opslag 108 - 13 88 93 - 78 8 123 - 10 -
Horeca - - - - - - - 100 - - - -
ICT 90 - - 97 19 - 88 - - - 119 86
Financiéle en 93 89 98 106 104 97 95 107 126 93 107 86
zakelijke diensten
Overheids- - - - 100 102 - 83 103 M5 - 106 Q2
diensten
Zorg - - - - - - - mny7 83 - - -

Verandering in technologie gemeten als de absolute som van de verandering in technologische coéf-ficiénten (het
gebruik van verschillende productgroepen). Waarden waarvan de verandering Rleiner is dan 2,5 procent van de
gemiddelde verandering voor bedrijfstakken in provincies zijn weggelaten (het gaat in dat geval om veranderingen
Rleiner dan 56 miljoen euro — constante prijzen 2017).
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TabelAgq

Verandering in brp door de-globalisering (percentages).

_ T e E 8
€ w & T @ 9 ¢ T I § @ &8 b
s ¢ £ £ =2 3 5 @ : s v E &
& £ 8 6 § = 7 g 5N g F g
= N 2 <
Alle bedrijfstakken 3 -2 -2 1 4 -2 -1 -3 -1 -1 -3 -
Landbouw - - - - - - - 9 - 9 9 7
Delfstoffen -2 - - - - - - - - - -
naadeler C o s s w6 gy s -
Consumenten- ) i i 8 g i 2 16 10 e ] 6
producten
Aardolie - - - 73 - - - - -6 - - -
Chemie -25 - - 9 -2 - -18 - -8 - -9 -4 -7
Overige Industrie - - - - - 43 - -6 -6 - - - -q
Metaal - - - - - - - a - - a - 1
Elektronica en
machines - - - &3 4 20 - 29 8 - 4 4 W
Energie q - - - - - - - 4 - - - 4
Bouwnijverheid - - - - -2 - - > - -1 _ >
Handel - 9 - 9 7 8 8 -1 -6 - 2 2 2
Vervoer en opslag -n - -4 -6 -7 - -6 -1 -15 - -0 - -0
Horeca - - - - - - - 2 - - - - >
ICT -9 - - -23 -14 - -4 - - - -3 18 -q
Financiéle en 6 3 2 6 4 8 -4 3 2 3 2 7 =3
zakelijke diensten
Overheids-
diensten - - 3 3 - 2 2 2 3 e 2
Cultuur en overige
diensten - s s s s
Zorg - - - - - - -1 1 - - -9
Onderwijs - - - - - - - - - - - - o

Verandering in percentage van het provincie-bedrijfstak BNP. Waarden waarvan de verandering Rleiner is dan 2,5

procent van de gemiddelde verandering voor bedrijfstakken in provincies zijn weggelaten (het gaat in dat geval

om veranderingen Rleiner dan 56 miljoen euro — constante prijzen 2017).
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