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De economische efficiéntie

van agrarisch natuurbeheer

Agrarisch natuurbeheer is een vorm van publiek-

private samenwerking waarin boeren door de overheid

financieel worden gecompenseerd voor de gemaakte
beheerkosten als ze de ecologische kwaliteit van hun
land verbeteren. Maar omdat boeren meer informatie
hebben over de omvang van die kosten dan de
overheid, is deze vorm van natuurbeheer vaak on-
nodig duur. Dezelfde hoeveelheid natuur kan worden
gerealiseerd met minder budget door gebruik van

zelfselecterende subsidies en discriminatoire veilingen.
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et gewicht dat in beleidskringen
aan natuur en natuurbeheer
wordt toegekend, is de afgelopen
twintig jaar sterk toegenomen
—in Nederland, maar ook elders in Europa.
De reden hiervoor is dat beleidsmakers zich
meer en meer realiseren dat we ons niet
alleen gesteld zien voor een energiecrisis,
een klimaatcrisis en een economische crisis,
maar ook voor een biodiversiteitscrisis. Op
het moment is de snelheid waarmee dier- en
plantensoorten op deze aarde verdwijnen
hoger dan ooit, zelfs hoger dan tijdens de vijf
periodes van massale uitsterving die op aarde
hebben plaatsgevonden over de afgelopen
vier miljard jaar (Pereira et al., 2010). De
meeste bedreigde soorten zijn te vinden in de
tropen, maar er is een groeiend besef dat ook
in gematigde gebieden het verlies van natuur
en biodiversiteit het welzijn en de welvaart
schaadt. Een van de meest aansprekende
Nederlandse initiatieven is de aanleg van de
Ecologische Hoofdstructuur, een netwerk van
750.000 hectare bestaande en nieuw aan te
leggen natuurgebieden waartoe in de jaren
negentig werd besloten.
Natuurbeheer in Nederland is voornamelijk
gebaseerd op het principe van het opkopen

van landbouwgrond om deze vervolgens om
te zetten in bos- of weidegebieden. Een
dergelijke aanpak impliceert een strikte schei-
ding tussen cultuurgrond en natuurgebied:
boeren bewerken hun land om gewassen te
produceren, en plant en dier kunnen zich
slechts in de daartoe aangewezen natuur-
gebieden ontwikkelen. Er is een toenemend
besef dat een dergelijke strikte scheidslijn
tussen natuur en cultuur niet wenselijk is,

en dat landbouw gecombineerd kan en moet
worden met natuurbeheer. Deze gedachte is
terug te vinden in de voorstellen aangaande
de herziening van het Gemeenschappelijke
Landbouwbeleid van de Europese Unie, waar
agrarisch natuurbeheer een belangrijke plaats
inneemt. In de visie van de Europese ministers
van landbouw moeten boeren niet alleen land-
bouw bedrijven, maar moeten ze ook activitei-
ten ondernemen of laten om natuur en biodi-
versiteit op hun land te vergroten (Europese
Commissie, 2003). De overheid sluit daartoe
contracten af met boeren, waarin wordt vast-
gelegd welke natuurbeheeractiviteiten de boer
dient te ondernemen, en hoeveel compensatie
hij daarvoor krijgt.

De publiek-private partnerships die op deze
wijze ontstaan, kunnen bijdragen aan een
effectiever natuurbeheer. Agrarisch natuur-
beheer kan dus worden gezien als een derde
oplossingsrichting, naast enerzijds exclusief
overheidsinitiatief zoals Staatsbosbeheer,

en anderzijds puur particulier initiatief zoals
Natuurmonumenten, en wel een die over-
heidssubsidies, particulier initiatief en markt-
werking combineert. Maar agrarisch natuur-
beheer is niet noodzakelijkerwijs het meest
efficiénte instrument. De belangrijkste reden
hiervoor is dat de boeren over het algemeen
beter weten dan de overheid welke kosten ze
precies moeten maken om de biodiversiteit
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op hun land te verhogen. Sommige kosten zijn evident, bijvoorbeeld

de rekening voor het aanbrengen van heggen rond een veld, of voor
graafwerkzaamheden voor de aanleg van een poel. Maar de grootste
kostenposten zijn moeilijk te observeren voor de overheid: als een boer
minder kunstmest en insecticide mag gebruiken, wat betekent dat voor
zijn inkomsten? Dergelijke effecten zijn moeilijk in te schatten voor de
overheid, en ze kunnen ook nog eens sterk verschillen per boerenbe-
drijf. Dat betekent dat de overheid niet of alleen tegen prohibitief hoge
kosten in staat is om voor elke individuele boer vast te stellen hoeveel
subsidie hij precies moet ontvangen om zijn gederfde inkomsten te
compenseren. Als een boer dus een beheercontract tekent, betekent
dit dat de subsidie even hoog of hoger zal zijn dan de gemaakte kosten.
Maar dit betekent ook dat als de overheid in staat is die oversubsidié-
ring te verminderen, ze haar doelstellingen beter kan realiseren: ze kan
dan meer natuur creéren met hetzelfde budget, of dezelfde hoeveelheid
met een kleiner budget.

De praktijk van agrarisch natuurbeheer

In veel landen wordt agrarisch natuurbeheer toegepast, en vrijwel alle
overheden maken gebruik van dezelfde regeling: ze stellen vast hoeveel
en welke natuurbeheeractiviteiten boeren moeten ondernemen om
voor subsidiéring in aanmerking te komen, en als een boer zich aan de
afspraken houdt, ontvangt hij een vaste prijs per hectare. Een voor-
beeld laat zien dat een dergelijk uniform programma leidt tot onnodig
hoge subsidiebetalingen aan sommige boeren.

Stel dat de Nederlandse overheid een bepaalde hoeveelheid natuur (Q)
wil ontwikkelen via agrarisch natuurbeheer. Er wordt verondersteld dat
er twee typen boeren zijn die habitat kunnen realiseren op hun land.
Deze verschillen in de kosten die ze moeten maken om een gegeven
hoeveelheid habitat te creéren (figuur 1). De twee curven in figuur 1
geven aan wat de kosten (K) zijn van de twee typen boeren om een

Windfall profits voor boeren van type L.
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bepaalde hoeveelheid habitat weergegeven als
qg te realiseren op hun land. Boeren van type L
kunnen elke hoeveelheid habitat g realiseren
tegen lagere kosten dan de boeren van het
andere type (H); K (q) ligt geheel onder K,(q).
Het liefst zou de overheid de biodiversiteits-
doelstelling alleen door boeren laten uitvoeren
die het tegen de laagste kosten kunnen doen:
de boeren van type L. Maar stel dat dit niet
kan: Q is zo hoog dat zelfs als alle L-boeren de
maximale hoeveelheid biodiversiteit realiseren
op hun land, de totale hoeveelheid minder is
dan de nationale doelstelling. Als deelname
vrijwillig is, betekent dit dat boeren gecom-
penseerd moeten worden voor de gemaakte
beheerkosten. Als de overheid ruwweg weet
welke kosten boeren moeten maken om een
bepaalde hoeveelheid habitat te creéren,
bijvoorbeeld omdat ze een steekproef heeft
laten uitvoeren bij enkele boerenbedrijven,
maar ze niet precies weet van welk type elke
individuele boer is, kan ze besluiten om een
subsidie aan te bieden die beschikbaar is voor
elke boer die daarin geinteresseerd is. Dit is
dus een uniform contract: elke boer die een
bepaalde hoeveelheid biodiversiteit realiseert
op zijn land, ontvangt dezelfde subsidie. En
dus moet de subsidie groter of gelijk zijn

aan de kosten die de boeren met de hoogste
kosten moeten maken om de gewenste mini-
mumhoeveelheid biodiversiteit aan te bieden.
Als elke boer g, moet realiseren (figuur 1),
moet de overheid een subsidie (S,) geven die
minstens gelijk is aan K,(q,). Niet alleen de
H-boeren zijn dan bereid deel te nemen, maar
de L-boeren zijn dat ook — sterker nog, die
laatsten gaan er strikt genomen op vooruit. Hun
kosten om g, te leveren zijn slechts K, (q,), en
dus strijken ze een winst op ter waarde van de
subsidie minus de werkelijk gemaakte kosten,
dus Sy,—K,(go). Ze ontvangen dus meer subsi-
die dan noodzakelijk: een windfall profit.

De praktijk leert dat de windfall profits aan-
zienlijk kunnen zijn (Ferraro, 2008). Shoe-
maker (1989) bestudeerde het Conservation
Reserve Program, het grootschalige natuurbe-
heerprogramma van de Verenigde Staten, en
ontdekte dat land dat onder agrarisch natuur-
beheer was gebracht, tegen aanzienlijk hogere
prijzen werd verkocht dan zonder een dergelijk



contract. En in Duitsland,

De regel is dan dat er evenveel contracten moeten

Schotland en Costa Rica Door onterechte worden aangeboden als er bedrijfstypen zijn. Hoe
bleken vooral landeigenaren . dat precies werkt, is wederom het eenvoudigst uit te

. winsten te
met landbouwtechnisch leggen aan de hand van het voorbeeld van twee typen
gezien marginale gronden vermlnderen, kan ofwel boerenbedrijven. In figuur 2 staat het uniforme con-

hun land aan te bieden
voor agrarisch natuurbeheer

meer biodiversiteit

tract weergegeven (q,,S,), maar ook, als alternatief,
een menu van twee contracten, (g,,Sy) en (q.,S)),

(Osterberg, 1989; CJC worden gecreéerd waarbij het eerste bedoeld is voor de H-boeren, en

Consultants, 2004; Ort'z et
al., 2003).

met het beschikbare

het tweede voor de L-boeren. Stel dat er evenveel
boeren zijn van elk van de twee types. Als er nu een

De windfall profits van de budget, ofwel contract gemaakt kan worden dat gericht is op de

L-boeren kunnen dus hoog
zijn. De herziening van het

dezelfde hoeveelheid

H-boeren, dan hoeft dat minder streng te zijn dan
voorheen. In plaats van g, te eisen, moeten ze, zeg,

Gemeenschappelijke Land- biodiversiteit worden gy = qo — 1 realiseren, en dan volstaat een subsidie

bouwbeleid is erop gericht
om vanaf 2013 minder

gerealiseerd tegen

ter waarde van S, = K,(g,). Maar om de biodiversi-
teitsdoelstelling te realiseren moeten de L-boeren dan

nadruk te leggen op inko- Iagere uitgaven dus elk g, = g, + 1 leveren. Het enige aandachts-

menssteun voor boeren via

vaste prijzen, en meer op

agrarisch natuurbeheer. De prijssteun wordt
verminderd, maar daartegenover staat dat
boeren ruimhartige subsidies gaan ontvangen
voor natuurbeheer. De windfall profits zijn
desondanks ongewenst om twee redenen. De
eerste is dat sommige boeren winst maken
op hun beheeractiviteiten maar andere niet
of veel minder, en dat lijkt niet erg rechtvaar-
dig. Ten tweede zou efficiéntie ook een rol
moeten spelen in overheidsbeleid; als dezelfde
hoeveelheid natuurbeheer kan worden gere-
aliseerd tegen lagere kosten, schiet er geld
over om via andere instrumenten, zoals de
inkomstenbelasting, de boeren te verzekeren
van het gewenste inkomen. Door onterechte
winsten te verminderen, kan ofwel meer bio-
diversiteit worden gecreéerd met het beschik-
bare budget, ofwel dezelfde hoeveelheid
biodiversiteit worden gerealiseerd tegen lagere
uitgaven. Twee manieren zijn beschikbaar om
dezelfde hoeveelheid biodiversiteit te creéren
met minder overheidsgeld: zelfselecterende
subsidies en discriminatoire veilingen.

Zelfselecterende subsidies
Zelfselecterende subsidies zijn erop gericht
de windfall profits van de boeren met lage
beheerkosten te verminderen door niet één
contract aan te bieden bestaand uit één bio-
diversiteitsdoelstelling (g,) en één subsidie-
bedrag (S,), maar een menu van contracten.

punt is nu dat de L-boeren (q,,S,) verkiezen boven

(g,,Sy) — de winst voor L-boeren moet hoger zijn bij
(g.,S,) dan bij (g,,Sy). Als de overheid ervoor zorgt dat het verschil
tussen S, en K (q,) minstens zo groot is als tussen S, en K (g,), kiezen
de L-boeren voor het contract (g,,S,). En de H-boeren verkiezen dan
(g,,Sy) boven (q,,S,), omdat ze anders verlies zouden maken. Het menu
van contracten (g,,Sy) en (q.,S,) is dus zelfselecterend; ze zijn zodanig
geconstrueerd dat het in het belang van de boeren is om dat contract
te kiezen dat geént is op hun type.
Het menu van contracten realiseert dezelfde hoeveelheid biodiversiteit
als onder een uniform contract, maar de betaalde subsidiebedragen zijn
lager voor beide typen boeren. Uit figuur 2 valt af te leiden dat zelfse-
lecterende subsidies ook nog eens leiden tot minder sociale verkwis-
ting: de maatschappelijke kosten van het realiseren van Q biodiversiteit

Menu van zelfselecterende contracten.
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zijn lager dan in het geval van een uniform contract. In theorie werken
zelfselecterende subsidies dus heel goed, maar in de praktijk wordt er
slechts weinig gebruikgemaakt van dit instrument. Daar zijn een aantal
redenen voor te geven.

Ten eerste moet er veel informatie worden verzameld om het menu

van contracten te construeren. Verschillende boerenbedrijven moeten
worden doorgelicht om een goede inschatting te kunnen maken van

de benodigde beheerkosten, vervolgens moeten de boerenbedrijven
worden ingedeeld in verschillende typen, en ten slotte moet een menu
van contracten zodanig worden geconstrueerd dat ten eerste de biodi-
versiteitsdoelstelling wordt gerealiseerd en ten tweede de boeren het
contract kiezen dat geént is op hun ware type. Informatie verzamelen is
kostbaar, en wellicht wegen de baten niet altijd op tegen de kosten.
Ten tweede is de overheid niet gewend om in het subsidiebeleid te
discrimineren tussen verschillende bedrijven; de overheid is er huiverig
voor dat sommigen minder subsidie krijgen voor een bepaalde activi-
teit, en anderen meer. Maar in het geval van zelfselecterende subsidies
wordt niemand gedwongen om een bepaalde dienst te leveren tegen
een bepaalde subsidie: men kan immers zelf kiezen uit een menu van
contracten, en er bestaat nog altijd de mogelijkheid om niet te par-
ticiperen. Bovendien gaat het bij rechtvaardigheid niet om de bruto
betalingen (de ontvangen subsidiebedragen), maar om eerlijke netto
betalingen (subsidies minus de gemaakte kosten). In het voorbeeld van
figuur 1 ontvangen de L-boeren een overwinst terwijl de H-boeren geen
enkele winst maken. Het is dan rechtvaardiger om eerst de twee typen
te scheiden met behulp van een menu van contracten, en om vervol-
gens inkomenspolitiek te bedrijven door de subsidies voor beide typen
hoger te laten zijn dan de door elk type gemaakte kosten.

Veilingen

Zelfselecterende subsidies zijn één manier om windfall profits te
verminderen, veilingen zijn een tweede. Wanneer een beperkt aantal

Figuur 3

Kosten en biedingen in een discriminatoire veiling.

Euro

-

ESB 96(4612S) 10 juni 2011

14‘

beheercontracten wordt geveild, ontstaat er
een situatie waarin potentiéle aanbieders
competitief moeten bieden om een contract
te bemachtigen. Hoe meer concurrentie, hoe
kleiner de opslag in het bod bovenop de fei-
telijk te maken kosten. Immers, hoe minder
geld een boer vraagt, hoe groter de kans is dat
zijn bod door de overheid wordt geaccepteerd
in een veiling (Latacz-Lohmann en Van der
Hamsfoort, 1997).

Stel dat de Nederlandse overheid een vast
budget heeft waar ze zo veel mogelijk een-
heden habitat (Q) mee wenst te ontwikkelen.
Veronderstel verder dat de boeren verschil-
len in de kosten die ze moeten maken om
een eenheid habitat te creéren. Stel dat er
heel veel verschillende typen boeren zijn die
natuurbehoud kunnen aanbieden, en dat de
kosten daarvan, gerangschikt van laag naar
hoog, kunnen worden weergegeven als de
gestippelde lijn C in figuur 3. Hoe groter het
budget is, hoe meer habitat er ontwikkeld kan
worden, en hoe meer aanbieders er nodig zijn
om dit te bewerkstelligen. Stel dat het budget
zodanig is dat Q, eenheden habitat kunnen
worden aangeschaft als de overheid een sub-
sidie S, per eenheid betaalt. In deze situatie
met heel veel typen boeren, zijn de windfall
profits gelijk aan de oppervlakte tussen S, en
de gestippelde kostencurve C.

De vraag is of de overheid, met hetzelfde
budget, meer eenheden habitat kan aankopen
door gebruik te maken van een discriminatoire
veiling. In een discriminatoire subsidieveiling
ontvangen succesvolle bieders een subsidie
die gelijk is aan hun bod. Biedingen worden
geordend van laag naar hoog en worden geho-
noreerd totdat het budget is uitgeput. Als
boeren hun feitelijke kosten C zouden bieden,
zouden ze geen winst maken op het contract.
Ze bieden dus iets hoger, en in figuur 3 is dat
weergegeven door biedcurve B. De windfall
profits voor de eerste Q, eenheden zijn dus
gelijk aan de oppervlakte tussen biedcurve

B en kostencurve C — en dus naar alle waar-
schijnlijkheid kleiner dan onder de uniforme
subsidieregeling S,. Dit betekent dat er budget
overschiet en extra habitat aangekocht kan
worden, zoals bijvoorbeeld Qp.



Zoals het geval was bij zelfselecterende
subsidies, ontvangen boeren met de laagste
kosten nog steeds windfall profits omdat ze

in hun bod een hoger bedrag vragen dan ze
daadwerkelijk nodig hebben om natuur op hun
land te realiseren. Maar deze winsten zijn wel
kleiner dan bij een uniforme regeling, en dus
is het mogelijk om met hetzelfde budget meer
habitat te realiseren, of dezelfde hoeveelheid
habitat te realiseren met een kleiner budget.
Veilingen zijn onder andere toegepast in de
Verenigde Staten, Australié en Schotland.
Vanwege de onbekendheid met het veiling-
instrument is de animo om deel te nemen
niet altijd even groot (Brown et al., 2011),
maar de baten kunnen aanzienlijk zijn. Zo
hebben de veilingen in het Scottish Challenge
Fund Scheme een kostenbesparing van
ongeveer 35 procent per hectare opgeleverd
(CJC Consultants, 2004), en die van het
Australische BushTender-programma zelfs zo'n
tachtig procent (Stoneham et al., 2003).

Conclusies

Uniforme beheercontracten voor natuur- en
biodiversiteitsbehoud zijn onnodig duur

omdat sommige boeren tegen lagere kosten
de doelstellingen kunnen realiseren dan
andere. Zelfselecterende subsidies en veilin-
gen kunnen de gemiddelde subsidiekosten

per hectare verminderen. Zelfselecterende
subsidieregelingen zijn gebaseerd op een dif-
ferentiatie in de beheerdoelstelling per hectare
waardoor ook de compensatie kan verschillen.
Veilingen zorgen ervoor dat het verschil tussen
de gevraagde compensatie en de feitelijk te
maken kosten kleiner wordt omdat de kans om
een contract te winnen nu eenmaal hoger is
naarmate de gevraagde compensatie lager is.
Internationale ervaring met zowel zelfselecte-
rende subsidies als veilingen is beperkt, maar
beide instrumenten kunnen potentieel een
grote rol spelen in het Nederlandse natuur-
beleid; de literatuur suggereert dat zelfselec-
terende subsidies en veilingen de benodigde
kosten met ten minste een derde kunnen
verminderen. In de huidige tijd van bezuinigin-
gen zou dit een welkome kostenbesparing zijn.
Het kabinet-Rutte-Verhagen heeft het rijks-
budget voor natuur in deze kabinetsperiode

met veertig procent verlaagd, wat betekent dat in de huidige plannen
de Ecologische Hoofdstructuur niet wordt voltooid (de Volkskrant,
2011). Van de 750.000 hectare moet nog 150.000 worden aange-
legd om de voor de overleving van dier- en plantensoorten essentiéle
natuurgebieden met elkaar te verbinden. Het kabinet stelt dat de baten
niet opwegen tegen de begrote kosten; wellicht is dat wel het geval als
een kostenbesparing van 35 procent kan worden gerealiseerd door het
gebruik van veilingen of zelfselecterende subsidies.
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