Lagere milieudruk

Het huidige landbouwmodel
legt een flink beslag op onze
leefomgeving en het klimaat.
Hoe kan die milieudruk worden

verminderd?
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LAGERE MILIEUDRUK

Transitie landbouw vraagt
om brede maatschappelijke
verandering

De duurzaamheidsuitdagingen wat betreft de landbouw zijn

groot en urgent, en vereisen andere manieren van werken. De

wil is aanwezig, maar in de maatschappij zijn er veranderingen

nodig: er dient duidelijk gemaakt te worden dat het zowel eco-

nomisch als sociaal-cultureel anders moet en anders kan.

IN HET KORT

e Het landbouwsysteem is (nog) niet gericht op verandering,

maar vooral op een verdere maximalisatie van de productie.

e Ook de sociale omgeving prikkelt de boer niet om te veranderen,

en verder zijn duurzame producten moeilijk te vermarkten.

e Verandering vereist heldere doelen vanuit de maatschappij en

aanpassing van het economische systeem van de landbouw.
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limaatverandering, de noodzaak tot verbete-

ring van de toestand van de natuur en de bio-

diversiteit, en de groei van de wereldbevolking

— dat alles vergt een landbouwsector die, met
minder emissies, meer en betaalbaar kan produceren
(EAT-Lancet Commission, 2019).

Aan alle landbouw, dus ook aan de Nederlandse,
zitten forse negatieve externe effecten (figuur 1). In
internationaal perspectief springt Nederland daar, per
eenheid product, niet uit in positieve zin, maar ook niet
in negatieve zin (Blonk Consultants, 2018). Door de
hoge productie per hectare zijn de totale externe effec-
ten echter groot. Weliswaar zijn de emissies fors afgeno-
men sinds de jaren negentig (figuur 1), maar deze afna-
me is vanaf circa 2005 grotendeels stilgevallen. Daarom
blijven de tockomstige uitdagingen rond het klimaat, en
vooral rond het milieu, groot (Remkes et al., 2020; Les-
schen et al., 2020).

Veel boeren lijken overtuigd te zijn van de nood-
zaak tot aanpassing. Uit een enquéte afgenomen in
2018, bleck tachtig procent van de boeren over te willen
stappen naar cen kringlooplandbouw (Trouw, 2018).
Dit is nu wat minder in het oog springend, gezien onder
meer de boerenprotesten, maar er blijft een forse groep
boeren die het anders wil (Trouw, 2019). Dat roept de
vraag op: waarom komt die verandering dan toch nog
niet echt van de grond?

Economische en de meer sociaal-culturele aspecten
verhinderen een snelle gedragsverandering. In dit arti-
kel werken we deze hindernissen uit, en geven we aan
welke stappen er nodig zijn om de transitie echt in te
zetten.

Prikkels gericht op steeds hogere productie
Het Nederlandse landbouwsysteem is in de loop van
de jaren steeds verder geoptimaliseerd om op een zo
efficiént mogelijke manier landbouwproducten te kun-
nen ontwikkelen, verbouwen en verwerken. De prikkels
tot een steeds grotere opbrengst per hectare zijn sterk
(kader 1) en berusten op cen combinatie van enerzijds
bewuste keuzes uit het verleden en van anderzijds inno-
vaties. Ook spelen de gunstige ligging ten opzichte van
bevolkingsconcentraties en handelsroutes, de beschik-
baarheid van allerlei hulpmiddelen zoals kunstmest en
gewasbescherming en het klimaat in Nederland een
grote rol (De Wolf et al., 2019).

De totale opbrengst aan agroproducten is groter
dan vereist voor de binnenlandse consumptie. Zo komen
veel in Nederland geproduceerde agroproducten op een
internationale marke terecht waar vraag en aanbod de
prijs bepalen (Bergevoet et al., 2019). Tegelijkertijd blijft
er toch import nodig, aangezien de productie niet aan-
sluit bij de behoefte van de consument, die ook graag
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producten nuttigt die in Nederland niet kunnen groeien

of waarvoor het niet het seizoen is. Ook worden er veel
grondstoffen geimporteerd om de productic in Neder-
land mogelijk te maken.

De nadruk ligt door deze export-oriéntatie op
kostenbeheersing en productieschaal als manieren om
meer te verdienen. Door de sterke concurrentie leiden
schaalvergroting en investeringen in kostprijsverlagende
oplossingen veelal niet tot meer financiéle ruimte voor
de boer, maar tot lagere markeprijzen — hetgeen marke-
spelers weer dwingt tot een verdere nadruk op kosten-
beheersing, efficiéntic en schaalvergroting (dit volgt
de these van Cochrane, 1958; zie ook Van der Ploeg,
2020). Ook betekent het dat er zo veel mogelijk gebruik
wordt gemaake van goedkope hulpbronnen, zoals vee-
voer vanuit het Amerikaanse continent. In Nederland
heeft de concurrentie boeren aangezet tot grote inves-
teringen, met als gevolg een tamelijk kapitaalintensieve
sector en flinke verzonken kosten, vooral in de veehou-
derij (Agrimatic, 2019).

Systeem niet gericht op verandering
De manier waarop het landbouwsysteem economisch

is ingericht, maake verandering moeilijk. Zo hebben de

ESB, 105(4791S), 12 november 2020

hoge opbrengsten die Nederlandse bedrijven uit grond
weten te halen, mede geleid tot de hoogste grondprijzen
van Europa (Silvis en Voskuilen, 2018). Hoge kapitaal-
vereisten, in combinatie met een sector waarin fami-
liebedrijven de norm zijn, maken financiering van het
bedrijfsmodel noodzakelijk via vreemd vermogen — dus
bankfinanciering. Dit beperkt de dynamick in de marke.
Eris veel (extra) cigen vermogen nodigom toe te treden,
mede omdat banken terughoudend lijken te zijn wat
betreft het financieren van experimentele bedrijfsmo-
dellen. Geldschieters van buiten zijn er in de primaire
sector niet of nauwelijks, ook vanwege de lage rende-
menten.

De grote investeringen die gedaan zijn voor pro-
ductiviteitsstijging bemocilijken verandering. Veelal
is er sprake van hoge investeringen die passen in het
bestaande systeem. De investeringen zijn niet meer
terug te draaien, en moeten vaak via lange looptijden
worden terugbetaald, waardoor het moeilijk is om in
een andere richting snel grote stappen te kunnen zetten.

Een andere factor die het experimenteren met nieu-
we productiemethoden of verdienmodellen bemoeilijke,
is de angst om regels te overtreden. De combinatie van
prikkels voor productieverhoging en de wens tot reductie



van milicuschade heeft geleid tot een grote hoeveelheid
specifieke regels. Hierdoor is het vaak onduidelijk wat er
wel en wat er niet mag,

Verder is het moeilijk om primaire producten te
differentiéren. Logisticke processen zijn sterk gericht op
tamelijk uniforme, uitwisselbare producten. Afwijkin-
gen van deze norm, of extra eisen verbonden aan bepaal-
de keurmerken, kunnen ervoor zorgen dat het product
6f moeilijk verkoopbaar is 6f een ingewikkelder (en dus
duurder) logistick proces nodig heeft (Scheer en Snels,
2013).

Bovendien is bij investeringen in het algemeen,
maar in het bijzonder rond de duurzamere verdien-
modellen, het rendement onzeker. Enerzijds is er sprake
van onzckerheid over het effect van veranderingen op
de omvang en kwaliteit van de productie. En anderzijds
weet men niet of het lukt om op de marke een meerprijs
te ontvangen.

Veel van de gezette stappen blijken uiteindelijk
winstgevend zolang er maar sprake is van beperkte
volumes. Maar rendementen dalen snel zodra er meer
partijen volgen. Zo is er, om de marke niet te verzadi-
gen, een wachtlijst voor biologische melkvechouders
(Voorhorst, 2019). Door deze beperkingen moet men
dus ook de mogelijkheden voor bijvoorbeeld korte
ketens niet overschatten.

Cultuur en consument prikkelen te weinig
Het huidige landbouwonderwijs is sterk gericht op de
traditionele productiewijzen. Dit is niet vreemd, aange-
zien daarover de meeste kennis beschikbaar is — het is
nu eenmaal de wijze waarop het overgrote deel van de
boeren functioneert. Het zorgt er echter wel voor dat er
ieder jaar een nieuw cohort afstudeert dat vooral goed
weet hoe er binnen het huidige systeem geboerd moet
worden. En bedrijven blijven veelal in de familie, waar
de oudere en jongere generatie vaak jarenlang nauw
samenwerken en aan de keukentafel de tockomst uit-
stippelen (Veetkind, 2019; Spierings, 1996). De land-
bouwwereld is nog behoorlijk traditioneel.

En ook de consument maakt het de boeren niet
makkelijk. De consument bevindt zich immers voor een
belangrijk deel in het buitenland. Vooralsnog valt niet
van hem te verwachten dat hij extra gaat betalen voor
bijvoorbeeld een weerbare Nederlandse bodem of voor
andere aspecten waarop de landbouw duurzamer zou
moeten worden. Het is ook lastig om op die markten
producten die zich onderscheiden qua duurzaamheid,
voor een meerprijs te verkopen. Dit laatste geldt over-
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gens eveneens voor de Nederlandse consumenten die
specificke aankopen vooral doen vanwege smaak, uiter-
lijk en prijs (Logatcheva, 2019).

Nederlandse consumenten lopen wel meer warm
voor aspecten als dierenwelzijn dan consumenten in
veel andere landen, zoals blijke uit het succes van de
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De Nederlandse overheid heeft zich,
sinds de Staatscommissie van 1886,
sterk met de landbouw bemoeid. Via
het drieluik Onderzoek—Voorlichting—
Onderwijs is er ingezet op een verho-
ging van de productiviteit.

Na de Eerste en Tweede Wereldoor-
log werd die inzet op productiviteit
versterkt door de noodzaak om bui-
tenlandse deviezen binnen te halen.
De sector werd gestimuleerd om te
intensiveren, te mechaniseren en te
specialiseren. Onder andere de inzet
van ruilverkaveling zorgde ervoor dat
de Nederlandse landbouw steeds effi-
ciénter werd (Van den Bergh, 2004).
In de jaren zestig werd het gemeen-
schappelijk landbouwbeleid inge-
voerd om de Europese bevolking van
betaalbaar en veilig voedsel te voor-
zien. Via onder meer minimumprijzen
werd de productie dusdanig opge-

Ontwikkeling van beleid met prikkels
tot een steeds hogere opbrengst per hectare

KADER 1

voerd dat er verschillende ronden
nodig waren om de ergste prikkels
qua overproductie weg te nemen.

In de tussentijd kwamen er verschil-
lende  handelsverdragen  (GATT-
rondes en daarna de WTO) die ertoe
leidden dat de concurrentiedruk toe-
nam door de internationale markten
verder te openen.

Deze ontwikkelingen betekende voor
de Nederlandse landbouw dat, tussen
1950 en 2015, het aantal geproduceer-
de producten met een factor vijf steeg,
terwijl het aantal werknemers daalde
van 410.000 naar 55.000 (CBS, 2017).
De productiestijging leidde echter ook
tot de nodige ecologische druk, waar-
door er een steeds gedetailleerder
beleid werd ingevoerd om deze druk
te reduceren, zonder de productie al
te sterk terug te brengen.
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Beter Leven-sterren. Tegelijkertijd is het marktaandeel

in Nederland van biologische producten — producten
die niet alleen een hoger dierenwelzijn kennen, maar
ook op andere aspecten aan specificke voorwaarden vol-
doen - in Europees perspectief gezien laag en al meer-
dere jaren stabiel (IRL, 2020).

Ook wil de opmars van Beter Leven-sterren niet
zeggen dat het dierenwelzijn voor alle landbouwhuis-
dieren in Nederland aan hoge standaarden voldoet.
Exporteren van nul-sterren-vlees kan immers gewoon
nog. Wel wordt afzet daarvan via supermarkten in
Nederland door druk vanuit ngo’s steeds lastiger. Denk
bijvoorbeeld aan de plofkipcampagne van Wakker Dier
(Wakker Dier, 2020).

Oplossingsrichtingen

Zolang de externaliteiten van de landbouw in Nederland
¢én daarbuiten niet ingeprijsd zijn, bestaat er een dubbel
ongelijk speelveld voor de Nederlandse kringloopland-
bouw ten opzichte van de huidige landbouw. Ook ont-
breekt het aan een omgeving die tot verandering sti-
muleert. Om die problemen aan te pakken, biedt het
raamwerk van Dessart et al. (2019) handvatten. In dat
raamwerk worden er op drie niveaus relevante inzich-
ten geponeerd uit de literatuur rond het overnemen van
duurzamere landbouwmethoden door agrariérs: ten cer-
ste de persoonlijke aspecten zoals waarden en normen,
ten tweede de sociale omgeving, en ten derde de cogni-
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tieve kenmerken. Alle drie de niveaus zijn van belang om
de stap te zetten naar een duurzame landbouw.

Rond het eerste niveau, de persoonlijke aspecten, is
het handelingsperspectief voor overheid en ketenspelers
beperke. Het gaat om persoonlijkheidskenmerken die
zich niet of nauwelijks laten beinvloeden — zo dat al de
Wens zou zijn.

In lijn met het tweede niveau is het van belang dat
de sociale omgeving voldoende motiveert — het moet
duidelijk zijn dat het anders moet, en welke kant het dan
op moet. Het gaat hier concreet over het samenspel van
collega’s en buren, de studickring, ngo’s die actief zijn in
de omgeving, maar ook over adviseurs en andere erfbe-
treders, en bijvoorbeeld over onderwijsinstellingen.

Aanknopingspunten zijn vooral te vinden bij de
cognitieve factoren van het derde niveau. Hier onder-
strepen Dessart et al. het belang van kennis, geperci-
picerde controle, verwachte kosten en baten, en de
verwachte risico’s bij het zetten van stappen. De oplos-
singsrichtingen zouden moeten aansluiten bij deze fac-
toren.

Bovenstaande sluit bijvoorbeeld ook aan bij de
meer genericke bevindingen achter het Behaviour
Change Wheel (Michie et al., 2014), waarin gedragsver-
andering het gevolg is van een combinatie van motiva-
tie, capaciteit tot verandering en de gelegenheid ertoe.

Echte stappen naar cen transitie betekent dus dat
er verschillende vraagstukken tegelijk moeten worden



aangepakt: wat kan en moet er anders — aansluitend op:
wat kan de boer doen om daar te komen, hoe kan een
duurzame bedrijfsvoering winstgevend worden, en is
het risico te beheersen?

Heldere doelen formuleren

Een belangrijke cerste stap, volgend op het tweede
niveau, is dat er heldere doelen worden geformuleerd
over welke kant het op moet met de landbouw. Dit
vormt een nieuwe sociale norm vanuit de maatschap-
pij en de sociale omgeving, opgesteld onder regie van
de overheid. Dit gaat verder dan bijvoorbeeld het Kli-
maatakkoord dat voor landbouw en landgebruik geen
echte trendbreuk bevat, en zou meer in lijn zijn met
de Europese Green Deal en de Europese Van boer tot
bord-strategie. Daarin worden ambiticuze langeter-
mijndoelen over bijvoorbeeld water- en luchtkwaliteit
en bodemgesteldheid verbonden aan concrete (tus-
sen)stappen en ondersteuning. Alleen als alle partijen
weten waar ze naartoe werken, zullen zij zich dan in
die richting kunnen ontwikkelen. De doclen zullen
ambitieus moeten zijn en zullen voor langere tijd moe-
ten vastliggen.

Inzichtelijk maken wat kan

Een tweede stap, in reactie op de cognitieve aspecten
van het derde niveau, is om inzichtelijk te maken wat
er (al) mogelijk is om deze doelen te bereiken. Er zijn
namelijk al veel duidelijke voorbeelden te vinden van
boeren die in staat zijn zowel om een goede boterham
te verdienen — ook zonder in een niche te opereren
— als om goede milieu-, klimaat- en andere prestaties
te bereiken. Het aantal goede voorbeelden stijgt ook
langzaam.

Door deze voorbeelden op zo'n wijze te ontslui-
ten dat het duidelijk is hoe de eigen prestaties zich tot
die ‘benchmark’ verhouden, wordt het duidelijk wat
een individuele boer kan doen om beter te presteren.
Concreet kan dit het verder ontwikkelen van integrale
maar overzichtelijke dashboards betekenen. De basis is
er vaak al, in vele sectoren zijn dit soort van benchmarks
al opgezet. Denk bijvoorbeeld aan de Kringloopwijzer
in de melkvechouderij. Verdere ontwikkeling en ver-
volmaking van deze benchmarks is nodig om een dui-
delijker handelingsperspectief te kunnen schetsen. Een
dergelijke werkwijze heeft goed gefunctioneerd bij het
reduceren van antibioticagebruik. Een positieve aanpak
is veelal ook effectiever dan het benadrukken wat er niet
goed is en verkeerd gaat.
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Beprijzing

Als derde stap — ook aansluitend bij gelegenbeid, con-
form het veranderingsmodel van Michie et al. (2014)
— kan men externe effecten gaan inprijzen via bijvoor-
beeld cen emissichandelssysteem, waarmee ook kool-
stofopslag kan worden beloond, en door een deel van de
risico’s te socialiseren via een fonds. Zo pak je de kosten
en baten van verandering aan. Dit zou Europees moeten
worden opgezet door zowel binnen de EU als het liefst
ook aan de grenzen ervan de externaliteiten te beprijzen.

Een positieve aanpak met goede
voorbeelden is veelal effectiever dan
benadrukken wat er niet goed is

Het opzetten van een ‘mechanisme voor kool-
stofcorrectic aan de grens’ (carbon border adjustment
mechanism) is in dit perspectief een hoopvol voorbeeld.
Als zowel binnen als aan de grens van de EU externa-
liteiten worden beprijsd dan zullen duurzame verdien-
modellen relatief goedkoper worden. En als de prik-
kels de juiste kant op staan wordt een gedeelte van de
regelgeving waarschijnlijk overbodig. Dat is van belang,
want zolang er een veelheid aan voorschriften is over
hoe te produceren (de zogenaamde middelwetgeving),
zal er nooit een geheel gelijk speelveld zijn.

Verder draagt ook sturing via doclwetgeving, regel-
geving waarbij bepaald is wat de betrokkene moet berei-
ken, bij aan meer ruimte voor experimenten, nicuwe
verdienmodellen, innovatie en ondernemerschap.

Beperken van risico’s

In aanvulling op beprijzing en heldere voorschriften is er
het beperken van het risico’s bij de overgang naar duur-
zame bedrijfsmodellen. Dit kan via een fonds dat deelt
in de risico’s van ondernemers die stappen zetten naar
verduurzaming; cen fonds dat desinvesteringen faci-
liteert; een fonds dat kan bijdragen aan extensivering
door het verschil te dekken in verdienend vermogen
van de grond bij extensivering. Zo'n fonds zou ook aan
boeren die willen omschakelen maar nu vastzitten door
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gedane investeringen, een financieel perspectief kunnen
bieden. In een dergelijk fonds zouden overheid, sector
en financiers een rol spelen.

Conclusie

De transitic naar cen volledig duurzame landbouw
wordt nog steeds bemoeilijkt doordat de prikkels
gericht zijn op een hogere productie, en het systeem
en de omgeving geen gedragsverandering stimuleren.
Daarom zijn stappen nodig, zoals het formuleren van
heldere doelen vanuit de maatschappij, het inzichtelijk
maken wat kan, beprijzing en het beperken van risico’s
bij de overgang naar duurzame bedrijfsmodellen.

Er zijn ook lichtpuntjes. Steeds meer boeren laten
zien dat duurzaam boeren mogelijk is. Vanuit Europa,
het Rijk en de provincies wordt er ook steeds meer
beleid gevoerd om de noodzaak tot verduurzaming te
onderstrepen en om het proces daar naartoe te versnel-
len. De aanzetten vanuit de Green Deal en de Van boer
tot bord-strategic bieden perspectief. Ook vanuit de
markt worden er stappen gezet, denk bijvoorbeeld aan
de hogere betalingen die FrieslandCampina doet voor
duurzame melk, de rentekortingen van de Rabobank
(Ruter, 2020, in dit dossier), en de consumenten die
direct bij de boer hun inkopen doen.
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