1 INTRODUCTIE

De toetsen binnen de Wet ongewenste zeggenschap telecommunicatie (WOZT,
sinds 2020) en de Wet veiligheidstoets investeringen, fusies en overnames (Wet
Vifo, sinds 2023) beogen de nationale veiligheid te beschermen. SEO en de Uni-
versiteit Leiden evalueren de effectiviteit en neveneftecten van deze toetsen.

1.1 ACHTERGROND EN OPDRACHT
Achtergrond

Het laatste decennium is de aandacht voor nationale en economische veiligheid sterk toe-
genomen. Een keerpunt was de poging van het Mexicaanse telecombedrijf América Movil
in 2013 om een meerderheidsbelang in KPN te verwerven. Dit toonde aan dat er mogelijk
onvoldoende waarborgen bestonden om vitale infrastructuur niet in buitenlandse handen
te laten vallen.! Enkele jaren later, in 2015, dwong de overname van cyberbeveiligings-
bedrijf Fox-IT door het Britse NCC Group de Nederlandse overheid ertoe achteraf alsnog
in te grijpen.? De versleutelingstak Fox Crypto, onder meer benut voor staatsgeheimen,
moest worden afgesplitst, en de overheid kreeg een eerste kooprecht. In 2018 ontston-
den opnieuw zorgen, ditmaal om de Eindhovense chipproducent Smart Photonics, die
kapitaal wilde aantrekken van een Chinees investeringsfonds. Om te “waarborgen dat dit
bedrijf en het ecosysteem voor geintegreerde fotonica behouden blijft voor Nederland”
besloot de overheid via een speciaal fonds zelf te investeren.’ Bij de overname van de
High Tech Campus Eindhoven door het Singaporese staatsfonds GIC in 2021 ontstonden
opnieuw zorgen over strategische belangen. Naast deze concrete voorbeelden hebben de
recente geopolitieke ontwikkelingen — waaronder de opkomst van China, de Russische
invasie van Oekraine en de verschoven Trans-Atlantische samenwerking met de VS - het
bewustzijn van deze risico’s voor de nationale veiligheid verder vergroot.

Het groeiende risicobewustzijn heeft geresulteerd in een aantal wetten waaraan inves-
teringen en overnames getoetst kunnen worden. De Wet ongewenste zeggenschap tele-
communicatie (hierna: WOZT) is sinds 1 oktober 2020 in werking en is ingevoerd als
hoofdstuk 14a van de Telecommunicatiewet.® De investeringstoets is ingevoerd om te
voorkomen dat partijen met kwaadwillende bedoelingen zodanige zeggenschap in de
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Nederlandse telecommunicatie-infrastructuur en -diensten verkrijgen dat ze hier mis-
bruik van kunnen maken. Een verwerving kan daartoe geblokkeerd worden door de
minister van Economische Zaken. Sinds 1 juni 2023 is daarnaast de Wet veiligheids-
toets investeringen, fusies en overnames (hierna: Wet Vifo) in werking getreden. Deze
toets beoogt risico’s voor de nationale veiligheid te beheersen die kunnen ontstaan door
verwervingsactiviteiten bij vitale aanbieders, ondernemingen die over sensitieve tech-
nologie beschikken en beheerders van bedrijfscampussen. Daarnaast bestaan toetsen
in het kader van de Elektriciteitswet, Gaswet en Wet Windenergie op zee. Het Bureau
Toetsing Investeringen (BTI) valt onder het ministerie van EZ en is in de praktijk het
codrdinatiepunt voor de uitvoering van de investeringstoetsen.

Opdracht

Wetten worden in Nederland in de regel periodiek geévalueerd en het ministerie van EZ
heeft SEO Economisch Onderzoek (SEO) en de Universiteit Leiden gevraagd een evalua-
tie van de WOZT (2020-2025) en een tussentijdse evaluatie van de Wet Vifo (2023-2025)
uit te voeren. Dit volgt op de eis uit de Telecommunicatiewet om “binnen vijf jaar na de
inwerkingtreding [...] een verslag over de doeltreffendheid en de effecten van [de WOZT]
in de praktijk” op te stellen.® Met een tussentijdse evaluatie van de Wet Vifo geeft het
ministerie daarnaast invulling aan de motie-Van Haga/Smolders, die de regering verzoekt
om “na twee jaar op hoofdlijnen de doeltreffendheid en andere effecten van de wet te
evalueren, boven op de geplande evaluatie na vijf jaar”” Begin 2025 is tijdens een commis-
siedebat Telecom door het Kamerlid Thijssen nog eens aangekaart of de WOZT “nu goed
genoeg werkt en ons goed genoeg beschermt?” en of de WOZT “in samenhang met de Wet
Vifo [wordt] geévalueerd?”® De investeringstoetsen in het kader van de Elektriciteitswet,
Gaswet en Wet Windenergie op zee zijn geen onderdeel van de evaluatie.

De vragen die wij in het kader van onze opdracht hebben gekregen zijn:

1. Doeltreffendheid: in hoeverre dragen de WOZT en de Wet Vifo bij aan het beheer-
sen van risico’s voor de nationale veiligheid (beide wetten) en openbare orde
(WOZT), voor zover die zien op het raakvlak tussen economie en veiligheid?

2. Neveneffecten: welke (additionele) effecten hebben de toetsen op andere relevante
gebieden, zoals het investeringsklimaat en de regeldruk voor bedrijven?

3. Lessen en aandachtspunten: wat zijn de geleerde lessen van deze evaluatie voor de
twee wetten?

Ons is daarbij ook gevraagd om in te gaan op de samenhang in de wetten.
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1.2 AANPAK EN LEESWIJZER
Aanpak

We maken gebruik van verschillende onderzoeksmethoden. Er is niet één specifieke
onderzoeksmethode die in staat is om alle onderzoeksvragen volledig te beantwoorden.
Daarom maken we in de verschillende fasen van het onderzoek gebruik van diverse
methoden die elkaar aanvullen. Door deze methoden in samenhang toe te passen, kun-
nen we een volledig antwoord formuleren op alle onderzoeksvragen. De bevindingen
uit de verschillende methoden worden samengevoegd (‘triangulatie’). Onderzoeks-
resultaten zijn betrouwbaarder wanneer zij gebaseerd zijn op verschillende methoden.
Specifiek maken we gebruik van bureau- en literatuuronderzoek, een analyse van de
wet en relevante jurisprudentie, een internationale (rechts)vergelijking, interviews, een
enquéte onder (kleine) ondernemingen, en data over de investeringstoetsen, investerin-
gen in Nederland en het Nederlandse investerings- en vestigingsklimaat. Een verdere
toelichting op de onderzoeksmethoden staat in Bijlage A.

Een beleidstheorie is de kern van de evaluatieaanpak. Een beleidstheorie is een stroom-
schema van (veronderstelde) oorzaak-/gevolgrelaties die ervoor zorgen dat beleidsinputs
(bijv. de wet, mensen en middelen etc.), via activiteiten (bijv. toetsing) en outputs (bijv.
verboden investeringen), resulteren in outcomes en impact (bijv. het borgen van de
nationale veiligheid). Wanneer deze beleidstheorie in de praktijk blijkt te werken zoals
beoogd, spreken we van doeltreffend beleid. Op deze manier zijn de veronderstelde
oorzaak-/gevolgrelaties in de beleidstheorie de kapstok voor de evaluatie, doordat zij
achteraf toetsbare hypothesen zijn. In deze beleidstheorie is het daarmee belangrijk om
ook rekening te houden met verschillende manieren waarop de wet in de praktijk kan
werken. De drieslag afwijzen, afwenden en aanpassen biedt een illustratie:

o Bij afwijzen wordt een investering expliciet geblokkeerd via een formele toetsings-
procedure. Dit is het meest zichtbare effect: een directe interventie in een transactie
die als risicovol is beoordeeld.

« Een meer indirect effect is afwenden: partijen zien op voorhand af van een investe-
ring of overname, bijvoorbeeld vanwege de verwachting dat deze toch zal worden
afgewezen of omdat de procedure te onvoorspelbaar of belastend lijkt. Dit type ge-
dragsverandering is moeilijker meetbaar, maar is wel een gevolg van het beleid.

o Ten slotte kan een partij ook overgaan tot het aanpassen van de investering, bijvoor-
beeld door het herstructureren van eigendomslijnen of het inbouwen van waarbor-
gen om binnen de kaders van de wet te blijven. In dat geval leidt het bestaan van de
wet tot bijsturing zonder dat de transactie hoeft te worden stopgezet.
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Leeswijzer

De rest van deze evaluatie is als volgt opgebouwd. Hoofdstuk 2 beschrijft de historie,
vormgeving en beoogde werking van de wetten en vormt zo de beleidstheorie. Deze
beleidstheorie is primair gestoeld op bureau- en literatuuronderzoek, analyse van wetten
en jurisprudentie, en interviews. Hoofdstuk 3 beschrijft de toetsing van de doeltreffend-
heid en de analyse van neveneffecten. Naast bureau- en literatuuronderzoek, analyse van
wetten en jurisprudentie, en interviews, spelen daarbij ook de data, de enquéte, en de
internationale (rechts)vergelijking een rol. In hoofdstuk 4 volgen ten slotte conclusies
en lessen.

20



	1	Introductie
	1.1	Achtergrond en opdracht
	1.2	Aanpak en leeswijzer


