Landbouw en het landelijk gebied

Milieubalans 2003

De schaarste en hoge kosten van grond en arbeid in Ne-
derland hebben geleid tot een hoge productiviteit en in-
tensiteit van de landbouw (figuur 1). Hierdoor zijn, on-
danks lage emissies per eenheid product, de emissies per
oppervlakte toch hoog. De intensiteit brengt problemen
met zich mee voor milieu: vermesting, verdroging, ver-
spreiding en verzuring. De milieubelasting hindert hier-
voor gevoelige natuurdoeltypen; uit berekeningen blijkt
bijvoorbeeld dat -ook na een langdurige bemestingstop
én met aanvullend beheer- een aanzienlijk deel van de ge-
wenste natuurdoeltypen in nieuw te realiseren gebieden
in de Ecologische Hoofdstructuur (EHS) in Gelderland
niet gerealiseerd kan worden. Bij uitvoering van het nu
vastgestelde beleid kan het areaal natuur dat is beschermd
tegen vermesting, verzuring en verdroging, toenemen
naar circa 20% in 2010 (RIVM, 2002a).

Het aantal agrarische bedrijven is de afgelopen jaren fors
afgenomen, en veel bedrijven hebben het economisch
moeilijk. Het vrijgekomen land en de productiecapaciteit
worden grotendeels overgenomen door de overblijvende
bedrijven, deze worden groter (figuur 2). De voortgaande
schaalvergroting van de landbouw heeft landschappelijke
consequenties, onder meer doordat voormalige boerde-
rijen een andere bestemming krijgen of gesloopt worden.
In de Milieubalans, die jaarlijks en als gevolg van een wet-
telijke taak wordt uitgebracht door het Milieu- en Natuur
Planbureau van het RIVM, wordt dieper ingegaan op deze

ontwikkelingen. In 2003 is de Milieubalans voor de eerste
maal uitgebracht in hetvoorjaar, ter ondersteuning van de
beleidsverantwoording (VBTB) op de derde woensdag in
mei. Naast de toestand van het milieu, is beschreven of en
in welke mate relevant Europees, nationaal of gebiedsge-
richt beleid deze toestand beinvloedt heeft, en welke ont-
wikkelingen op de korte tot middellange termijn te voor-
zien zijn. Deze bijdrage geeft een overzicht van de bevin-
dingen voor zover die van belang zijn voor de invloed die
de landbouw op natuur en landschap heeft.
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figuur 1.
Productiviteit van de
Nederlandse land-
bouw in vergelijking
met andere landen
(Bron; LEI)

Figure 1.
Productivity in Ducth
agriculture as com-
pared to other coun-
tries (Source; LEI)
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Figuur 2 Aantal bedrijven,
veestapel en economische
omvang (in Nederlandse
grootte-eenheden),
1990-2002 (bron, CBS,
LET)

Figure 2. Number of
farms, livestock and eco-
nomical extent, 1990-
2002 (Source CBS, LEI)

Europees en nationaal landbouw- en
milieubeleid

Gemeenschappelijk Landbouwbeleid

Het Gemeenschappelijke Landbouwbeleid (GLB) is oor-
spronkelijk ingesteld om de agrariérs in de EU van een
redelijke levensstandaard te verzekeren, en de voedsel-
voorziening zeker te stellen. Voor basisproducten biedt
het GLB een prijsgarantie. Hervorming in 1992 leidde tot
een verschuiving van productprijssteun naar inkomens-
toeslagen die zijn gekoppeld aan aantallen hectares of
dieren. Deze drijven de productie minder op en zijn min-
derverstorend voor de internationale handel en voorde lig
voor het milieu. Grotere graantelers moeten een deel van
het areaal braakleggen, dit kan leiden tot toename van de
biodiversiteit (vooral vogels). Na 1992 kwam snijmais in
aanmerking voor inkomenstoeslag, dit leidde tot een gro-
ter snijmaisareaal (Baldock et al., 2002). In Nederland is
de meer dan 200.000 ha snijmais beeldbepalend in het
landschap.

Momenteel gaat circa 10% van de landbouwuitgaven van
de EU naar plattelandsontwikkeling. In het platteland-
ontwikkelingsplan voor 2000-2006 richt Nederland zich
op herstructurering naar een duurzame landbouw, en ver-
hoging van de kwaliteit van het platteland. Van het totale
overheidsbudget van ruim 1 miljard euro voor deze perio-
de, wordt 20% gebruikt voor de aankoop van landbouw-
gronden voor natuur, 20% voor herinrichting van natuur-
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gebieden, 10% voor agrarisch waterbeheer, 10% voor

landbouwmilieumaatregelen en 40% aan overige maatre-

gelen. De EU draagt bijna 40% bij aan dit budget.

De hoofdlijnen van de voorgestelde hervormingen van het

GLB, inclusief milieueffecten, zijn:

+ De omvorming van gewas- en dierafthankelijke inko-
menstoeslagen naar één bedrijfstoeslag. Agrariérs wor-
den hierdoor vrijer in de teeltkeuze. In vruchtbare EU-re-
gio’s dichtbij afzetgebieden, kan dit leiden tot een ver-
schuiving naar intensieve teelten.

« Toeslagen worden meer athankelijk van de naleving van
normen op het gebied van milieu, voedselveiligheid,
dierenwelzijn en -gezondheid en arbeidsveiligheid.
Deze cross-compliance zal alleen effect hebben als de ge-
stelde milieueisen verder gaan dan de geldende
(inter)nationale regelgeving.
Er komt meer geld voor plattelandsontwikkeling, met
maatregelen om voedselkwaliteit en dierenwelzijn te be-
vorderen. Dit kan een prikkel zijn tot gedeeltelijke ex-
tensivering van de landbouw, met behoud van het agra-
risch landschap. Deze voorgenomen verschuivingen van
gelden naar plattelandsontwikkeling staat onder grote
politieke druk, omdat de directe steun aan de bestaande
landbouw zal afnemen.

Lidstaten kunnen de rechtstreekse inkomenstoelagen

aan landbouwbedrijven afromen, om dit geld —verdub-

beld met nationaal budget — beschikbaar te stellen voor
plattelandsontwikkeling. Door deze modulatie zullen de
inkomens van agrariérs teruglopen. Besteding van de

modulatiegelden kan positieve effecten hebben op mi-

lieu, natuur en landschap. Alleen Groot-Brittannié en

Duitsland passen nu modulatie toe, andere Europese

lidstaten nog niet.

Het GLB-marktbeleid wordt herzien in bepaalde secto-

ren, waaronder verdere verlaging van interventieprijzen

voor granen en zuivel.
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Stikstofoverschot me hvee bedddjven

De EU-Nitraatrichtlijn

De EU-Nitraatrichtlijn (1991) verplicht tot bescherming
van grond- en oppervlaktewater tegen te hoge nitraatcon-
centraties uit agrarische bronnen. De richtlijn schrijft een
doel én een middel voor; een maximale nitraatconcentra-
tie van 50 mg/l in grondwater in kwetsbare gebieden en
bescherming van het oppervlaktewater tegen eutrofiéring
door middel van een maximale stikstofgift uit dierlijke
mest van 170 kg/ha. De Nitraatrichtlijn is in Nederland
geimplementeerd in de Meststoffenwet (1996). Daarin is
gekozen voor een systematiek van verliesnormen, per
grondsoort en landbouwtype. De verliesnormen begren-
zen het nutriénten overschot van een bedrijf, en zijn ge-
leidelijk aangescherpt. De stikstofoverschotten van melk-
veebedrijven zijn in 2000 en 2001 verder gedaald tot circa
200 kgfha (figuur 3). De gemiddelde nitraatconcentratie in
het bovenste grondwater vertoont een grote variatie, deels
door weereffecten. Voor de zandgebieden is, na correctie
voor weer en steekproef, sprake van een daling vanaf de
periode 1992-1995. In klei- en veengronden zijn de con-
centraties duidelijk lager. Volgens berekeningen leiden de
verliesnormen voor stikstof in 2003/2004 tot een verdere
verbetering van de grondwaterkwaliteit. Bij een aanmer-
kelijk deel van de uitspoelingsgevoelige zand- en 19ss-
gronden blijft echter de nitraatconcentratie boven de
grenswaarde van 50 mg/l (RIVM, 2002b).

In oktober heeft het Europese hof zich negatief uitge-
sproken over het niet toepassen van gebruiksnormen in
Nederland. Daarnaast lopen onderhandelingen tussen de
Europese Commissie en de Nederlandse regering over
een derogatieverzoek tot hoger stikstofgebruik op gras-
land. Beide ontwikkelingen leiden tot aanpassingen van
de systematiek van de mestwetgeving in combinatie met
andere normen.

De EU-Kaderrichtlijn water

De EU-Kaderrichtlijn water (KRW) uit 2000 heeft tot doel
watersystemen te beschermen en duurzaam watergebruik te
bevorderen. De doelstellingen uit de richtlijn - het bereiken
van een ‘goede ecologische toestand’ en een ‘goede chemi-
sche toestand’ voor nutriénten en toxische stoffen - zijn een
resultaatsverplichting en moeten in 2015 bereikt zijn, even-
tueel te verlengen met twee maal zes jaar. De milieudoel-
stellingen worden rond 2005 wettelijk vastgelegd.

Over de ‘goede ecologische toestand’, in te vullen door de
lidstaat zelf, is nog geen consensus bereikt. Het Europese
overleg over de invulling van normen voor een goede che-
mische toestand is ver gevorderd. Voor nutriénten liggen
er voorstellen voor grenswaarden van o,15/0,20 mg/1 P en
2,0 mg/l N. Deze zijn vergelijkbaar met de huidige niet-
wettelijke Nederlandse inspanningsverplichtingen, de
Maximaal Toelaatbare Risiconiveau’s (MTR). Met hetvast-
gestelde mestbeleid liggen deze grenswaarden niet binnen
bereik (RIVM, 2002b). Binnenkort zal de Europese Com-
missie voorstellen presenteren voor grenswaarden voor
toxische stoffen; deze zijn reeds internationaal en in we-
tenschappelijke consensus voorbereid. De voorstellen zijn
vaak een grootteorde strenger dan de Nederlandse MTR-
waarden voor zoet oppervlaktewater. De huidige niet-wet-
telijke MTR-waarden worden in Nederland voor verschil-
lende stoffen op grote schaal overschreden.
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Figuur 3. Stikstofoverschotten
in melkveebedrijven op verschil-
lende grondsoorten, berekend
volgens MINAS systematiek,
1986-2001. Bron: LEI, gegevens
2000/2001

Figure 3. Nitrogen surplus on
dairy farms, on several soil
types according to the Dutch
MINAS system, 1986-2001.
Source: LEI, data from
2000/2001.



Transitie naar een duurzame landbouw

De landbouw staat onder druk door hoge kosten voor mi-
lieu en dierenwelzijn, hoge lasten voor grond, productie-
rechten en administratie. Daarnaast staan veranderingen
van de landbouwsubsidiéring op stapel door de herzie-
ning van het EU-landbouwbeleid, en naar verwachting
tengevolge van de WTO-onderhandelingen. Het Vierde

Nationaal Milieubeleidsplan (NMP4) zet daarom in op
een transitie naar duurzame landbouw. Deze transitie kan
verlopen via verandering van de bestaande landbouw, én
doordat nieuwe typen boerenbedrijven ontstaan met
nieuwe bronnen van inkomsten.

De voortgang van de transitie kan worden gevolgd met
een ‘transitie-indicatorset’ (Rood et al., 2002, Ros et al.,
2003). Het idee is dat voor een systeemverandering zicht-
baar is, achter de schermen al activiteiten plaatsvinden die
tot de gewenste verandering leiden. De omslag verloopt in
een proces van probleemperceptie, het formuleren van
toekomstbeelden, de ontwikkeling en eerste toepassing
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van een scala aan innovaties, en het laten landen van de in-

novaties tot uiteindelijke systeemverandering (figuur 4):

« Een door de actoren gedeelde probleemperceptie leidt
tot voortvarendheid in het werken aan systeemverande-
ring. Het NMP4 constateert dat de huidige landbouw-
praktijk in Nederland een bedreiging vormt voor natuur
en biodiversiteit, en daarom niet duurzaam is. Er zijn
problemen rond dierenwelzijn, diergezondheid en
voedselveiligheid, en problemen worden afgewenteld
naar elders en later. Deze problemen worden breed
(h)erkend. Verschillende actoren hebben wel verschil-
lende prioriteiten in de onderscheiden problemen.

« Gedeelde toekomstbeelden kunnen richting en snelheid
geven aan veranderingsprocessen. In diverse nota’s heeft
de Nederlandse overheid haar visie op de toekomst van
de Nederlandse landbouw uitgewerkt, doelen gesteld en
opties geformuleerd. Opties zijn bijvoorbeeld de grond-
gebonden multifunctionele landbouw die de open ruim-
te beheert, voedselproductie dicht bij huis houdt en voor-

20(4)



ziet in recreatie en waterbeheer. Transparant en veilig
voedsel produceren wordt belangrijk gevonden, high-
tech en veelal niet-grondgebonden bedrijven kunnen
hierbij een rol spelen. Er is meer consensus over de doe-
len, dan over de wijze waarop deze doelen bereikt kun-
nen worden (Ros et al., 2003). Breed gedeelde toekomst-
beelden over de middelen zijn nodig op het moment van
een daadwerkelijke systeemverandering, actoren moeten
dan immers belangrijke investeringen doen en zijn daar-
voor van anderen in de keten afhankelijk.

« Op verschillende gebieden in de landbouw is er onder-
zoek naar nieuwe technologieén. Nederland heeft een
sterke onderzoekspositie op dit terrein.

« Koplopers starten met het toepassen van een innovatie
in de praktijk (figuur 5).

Voorbeelden van groeiende niches zijn het agrarisch na-

tuurbeheer en biologische landbouw.

In 2001 is op bijna 88.000 ha tegen vergoeding agrarisch

natuurbeheer uitgeoefend. De taakstelling uit de nota

‘Natuur voor mensen, mensen voor natuur’ om in 2020

135.000 ha aan agrarisch natuurbeheer gerealiseerd te

hebben, ligt daarmee binnen bereik. Veel boeren sluiten

via agrarische natuurverenigingen contracten voor na-
tuur- of landschapsbeheer af. Ze richten zich op een na-
tuurlijk beheer van weidevogels, perceelranden, slootkan-
ten en onderhoud van landschapselementen. De overheid
besteedde in 2001 ongeveer 30 miljoen euro aan agrarisch
natuurbeheer, een derde daarvan is Europees plattelands-
ontwikkelingsgeld (LNV, 2002). De vergoeding die boe-
ren krijgen is een compensatie voor inkomensderving en
draagt weinig bij aan hun bedrijfsinkomsten. Agrarisch
natuurbeheer lijkt vooral voor weidevogels meerwaarde
op te leveren. Voor plantengemeenschappen draagt het
alleen iets bij als het op meerdere aaneengesloten perce-
len plaatsvindt. Voor de ontwikkeling of het behoud van
waardevolle cultuurlandschappen is het agrarisch natuur-

beheer een geschikt instrument (Geertsema, 2002).

Het streven uit de beleidsnota Biologische Landbouw
(LNV, 2000) is dat in 2010 op 10% van het totale land-
bouwareaal biologisch geboerd wordt. Het milieuvoor-
deel van biologische landbouw ligt in de lagere belasting
met nutriénten en bestrijdingsmiddelen. Ook voor het
landschap kunnen er voordelen zijn (Hendriks & Stobbe-
laar, 2002). Biologische landbouw vraagt door de lagere
productie echter wel meer ruimte. Hoewel het aantal bio-
logische landbouwbedrijven stijgt, is het aandeel nog
klein: 1,7% van het aantal Nederlandse landbouwbedrij-
ven. Nederland heeft een kleiner aandeel biologisch land-
bouwareaal dan de meeste andere Europese landen. De
meeste biologische bedrijven zijn melkveebedrijven, waar

Figuur 4. Monitoring van
activiteiten in het transitie-
proces(Rood et al., 2002)
Figure 4. The monitoring
of activities during a tran-
sition (Rood et al., 2002)

Figuur 5. Ontwikkeling
van enkele niches, 1980-
2002 (Bron; CBS, DLG,
Volkskrant, Van Haastert
2000, Temminghof 2002,
Yuseff 20031, Volkskrant
23/11/02)

Figure 5. Development of
several new markets,
1980-2002 (Source; CBS,
DLG, Volkskrant, Van
Haastert 2000, Temming-
hof 2002, Yuseff 2003i,
Volkskrant 23/11/02)
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omschakeling relatief gemakkelijk is. Voor biologische
melk zijn er door de stagnerende vraag nu afzetproble-
men. De biologische landbouw bedient vooralsnog een
kleine markt die onder de huidige condities niet boven
een aandeel van een paar procent zal uitkomen.

Gebiedsgericht beleid

Gebiedsgericht beleid kan inspringen waar generieke be-
leidsdoelstellingen niet worden gehaald, met bijvoor-
beeld inrichtings- en beheersmaatregelen. Daarnaast is
gebiedsgericht beleid van belang voor realisatie van na-
tuurdoelen. In de ‘Bestuursovereenkomst Gebiedsgerich-
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te Inrichting Landelijk Gebied 2002-2005’ zijn afspraken
gemaakt over de doelen en middelen van de Subsidierege-
ling Gebiedsgericht Beleid (SGB), de verwerving en in-
richting van de EHS, en de reconstructie van gebieden met
intensieve veehouderij. Andere activiteiten die gericht zijn
op verbetering van de kwaliteit van het landelijk gebied
zijn landinrichtingsprojecten en activiteiten in het kader
van het EU-plattelandsontwikkelingsplan.

De SGB is van toepassing in 78 gebieden, die samen drie-
kwart van Nederland beslaan. Operationele doelen zijn ge-
formuleerd voor natuur, bos en landschap, recreatie en
wonen, landbouw, en drinkwater. Over 2002 werd door de
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rijksoverheid een subsidiebedrag van 32,1 miljoen euro be-
schikbaar gesteld waarvan slechts 7,3 miljoen euro werd
benut. Oorzaken van deze onderuitputting waren o.a. late
overeenstemming over het uitvoeringscontract, en het niet
doorgaan van ‘milieuprojecten’ omdat goedkeuring van
de EU op de milieuparagraaf van de SGB ontbrak.
Aanleiding tot de ‘Reconstructiewet Concentratiegebie-
den Intensieve Veehouderij’ was de veterinaire kwetsbaar-
heid van de varkenssector. Via het invoeren van varkens-
vrije zones van minimaal 1ooo meter wil men deze kwets-
baarheid verminderen. De doelstelling is verruimd tot een
duurzaam perspectief voor de landbouw, kwaliteitsverbe-
tering voor natuur, landschap en milieu, en het creéren
van een nieuw evenwicht tussen functies in het landelijk
gebied. De reconstructie is daarmee ambitieus ingezet.
Vanaf najaar 2003 tot medio 2004 zullen de ontwerpplan-
nen voor de 12 reconstructiegebieden beschikbaar ko-
men. De overheid heeft aangegeven dat bij prioritering
van plannen de EU-verplichtingen, onder andere de Vo-
gel- en Habitatrichtlijn, richtinggevend zullen zijn.

Het EHS-beleid is ontwikkeld om meer samenhang tus-
sen natuurgebieden te realiseren, teneinde natuurwaar-
den veilig te stellen. De overheid heeft in 2002 een aan-
koopstop voor de EHS aangekondigd. Lange tijd was het
moeilijk agrarische grond te verwerven voor de realisatie
van de EHS; het aanbod was onvoldoende en de prijzen
stegen sterk. Momenteel daalt de agrarische grondprijs
en is er voldoende aanbod. Er is vanuit diverse maatschap-
pelijke groeperingen kritiek geuit op de aankoopstop. In
het regeerakkoord van Balkenende II is een intensivering
voorzien van zowel de aanleg van de EHS als de recon-
structie. De ruimtelijke bescherming van de EHS is nog
niet altijd verwerkt in de bestemmingsplannen voor het
buitengebied, die veelal ouder zijn dan de wettelijke tien
jaar. Dit is zorgelijk omdat de realisatie van de EHS onder
druk staat door verstedelijking (Kuiper et al., in prep).
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De EU heeft via het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid
(GLB) en diverse milieurichtlijnen een grote invloed op de
economische ontwikkeling en milieuprestaties van de
landbouw. Mede onder invloed van de Europese Nitraat-
richtlijn neemt de milieudruk door de landbouw af. De
Europese regelgeving lijkt de milieulat hoger te gaan leg-
gen, op de korte termijn wanneer het Nederlandse in-
strumentarium voor invulling van de Europese nitraat-
richtlijn wordt aangepast.

Op de lange termijn (2015-2027) zal de Europese Kader-
richtlijn water, met verplichtende en waarschijnlijk ambi-
tieuze waterkwaliteitsdoelen, verdere extensivering van de
grondgebonden landbouw vragen. Wanneer aan deze
doelstellingen voldaan wordt, zal de kwaliteit van de na-
tuur verbeteren. De voorgestelde hervormingen van het
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Figuur 6. Gegenereerd
inkomen uit verbreding
en verdieping in EU-lan-
den (Bron: Van der Ploeg
et al., Living Countrysides,
Elsevier 2002).

Figure 6. Income gener-
ated from broading and
deepening in EU-member
states (Source: Van der
Ploeg et al., Living
Countrysides, Elsevier
2002).



A

GLB bieden lidstaten meer ruimte om EU-geld in te zetten
voor plattelandsontwikkeling en milieuvriendelijker land-
bouw.

Vanuit natuur-, milieu- en landschapsoptiek zou extensive-
ring van de grondgebonden landbouw, en het meer grond-
gebonden maken van de intensieve veehouderij wenselijk
zijn, met behoud van de lage emissies per eenheid product.
Ruimte voor dergelijke veranderingen ontstaat doordat een
groot aantal bedrijven stopt. De bedrijfseconomische afwe-
ging op individuele bedrijven leidt er echter toe dat de over-
gebleven bedrijven groter worden. De in Nederland aan-
wezige productiecapaciteit neemt weinig af; wel blijft ver-
dere intensivering uit. Ruimte voor extensivering kan ont-
staan als het inkomen wordt aangevuld met extra inkom-
sten. Van der Ploeg et al. (2002) beschrijven een vergelijken-
de studie over plattelandsontwikkeling in Europa naar de
netto toegevoegde waarde die gegenereerd wordt uit ‘ver-
breding en verdieping’. Ten opzichte van andere Europese
landen genereert de Nederlandse landbouw relatief weinig
inkomen uit ‘verbreding en verdieping’ (figuur 6). Ditis wel-
licht te verklaren doordat nieuwe activiteiten relatief veel
moeten opbrengen om bedrijfseconomisch aantrekkelijk te
zijn, gezien de hoge productiviteit per areaal en arbeidsuur.
Ook zouden nevendiensten zich minder goed kunnen ver-
houden tot het zeer intensieve productieproces in de Ne-
derlandse landbouw.

De markten voor nieuwe activiteiten in de landbouw
groeien, maar blijven vooralsnog relatiefklein. De rol van
de overheid hierbij is wisselend. Het beleid gericht op
nieuwe landbouwactiviteiten heeft de groei van deze nieu-
we activiteiten gestimuleerd door onder andere vergoe-
dingen voor agrarisch natuurbeheer en omschakelings-
subsidies voor biologische landbouw, maar lijkt duur of
niet effectief voor een substantiéle vergroting van het
marktaandeel. De ontwikkeling van zorgboerderijen en
agrotoerisme verloopt met weinig overheidssturing, maar
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wordtwel vanuit de sector zelf ondersteund; LTO heeft re-
cent een nieuwe vakgroep opgericht en in Nederland is
van de professionele agrarische ondernemingen zo’n
40% betrokken bij verbreding en verdieping (Van der
Ploeg et al., 2002).

De Nederlandse overheid maakt veel plannen voor het
platteland zoals de EHS, de reconstructie, en de te ont-
wikkelen ‘agenda voor een vitaal platteland’. De doelen
die, mede door de systeemverandering naar een duurza-
me landbouw, bereikt zouden moeten worden zijn helder
en worden breed gedragen. Dit stimuleert het zoeken naar
oplossingen. Momenteel is er meer consensus over de
toekomstbeelden voor doelen van een duurzame land-
bouw, dan over de middelen waarmee deze transitie moet
worden bereikt (Ros et al., 2003). Uiteindelijk is een con-
creet toekomstbeeld van doelen én middelen voor een
daadwerkelijke systeemverandering naar duurzame land-
bouw nodig. Dit is ook van belang voor een strategische
inzet op deze terreinen van Nederland in ‘Brussel’
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