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Woord vooraf

De productie, verwerking en consumptie van voedsel hebben naast positieve
ook negatieve effecten op mens en milieu, nu en later, maar ook hier en elders
in de wereld. De kosten van deze negatieve externe effecten zijn niet allemaal
opgenomen in de prijs van voedsel. Daarmee gaat er iets fout in ons econo-
misch systeem en worden niet de goede prikkels aan producenten en consu-
menten doorgegeven. Gelet op de verwachte mondiale groei van de vraag naar
eiwitrijke producten en de druk op ecosystemen die daarmee gepaard gaat, is
het van steeds groter belang om meer inzicht te krijgen in de oorzaken en om-
vang van negatieve externe effecten van het dierlijke, Nederlandse voedselsys-
teem in een Europese context, de kosten daarvan en de maatregelen die de
kosten van deze externe effecten minimaliseren.

Dit onderzoek richt zich dan ook op de negatieve externe effecten van dit
systeem, de kosten daarvan en de maatregelen die deze externe effecten
reduceren. Het onderzoek is uitgevoerd in opdracht van het ministerie van
Economische Zaken, Landbouw en Innovatie (EL&I). De auteurs hebben
dankbaar gebruik kunnen maken van de ondersteuning van de collega's Peter
van Horne, Robert Hoste, Marleen Onwezen, Anima Ruissen, Jantine Voordouw
en Xiaoyong Zhang. Het onderzoek werd begeleid door een commissie
bestaande uit Freija van Duijne, Joost de Jong, Krijn Poppe en Jaap van Driel,
ten tijde van het onderzoek allen werkzaam bij het ministerie van EL&.

Ir. L.C. van Staalduinen
Algemeen Directeur LEI



Samenvatting

S.1

Belangrijkste uitkomsten

Dit onderzoek richt zich op maatregelen om de kosten van externe effecten in
het dierlijke voedselsysteem te internaliseren. De productie, verwerking en con-
sumptie van voedsel heeft positieve en negatieve externe effecten op mens en
milieu, nu en later, maar ook hier en in andere delen van de wereld. Een aanzien-
lijk deel van de kosten van deze negatieve externe effecten is nog niet opgeno-
men in de prijs van ons voedsel. Negatieve externe effecten worden beschouwd
als één van de grootste problemen van imperfecte markten. Het door de OECD
ontwikkelde Green Growth concept vraagt voor Agro & Food nl aandacht aan
deze effecten te geven. Externe effecten zijn vaak complexe problemen die over
organisatiegrenzen heen reiken, veel invalshoeken hebben, en onzeker zijn.
Voor zulke problemen ontbreekt veelal een gedeelde visie en is onduidelijk wie
verantwoordelijk is voor het oplossen ervan.

Bij de vraag of de ene partij de andere partij schade mag berokkenen, of dat
die ander het recht heeft de één ervan te weerhouden heeft het beleidsprincipe
the cheapest cost avoider de voorkeur boven het principe de vervuiler betaalt.
Alleen naar de veroorzaker van de schade kijken en die tot actie of betaling ma-
nen, laat goedkopere opties van andere partijen buiten beschouwing. Het gaat
om een goede analyse van het probleem en de inventarisatie van mogelijke op-
lossingen. Pas daarna komt de vraag wie moet betalen voor die goedkoopste
oplossing.

Hoewel politieke discussies over publieke belangen regelmatig uitmonden in
een herverdeling van verantwoordelijkheden tussen publieke en private partijen,
blijft de overheid eindverantwoordelijk voor het borgen van publieke belangen.
De bijbehorende rol verschuift echter naar stimulerend en faciliterend, naast
die van kaderstellende en toezichthoudende marktmeester. De markt kent haar
eigen spelregels en instituties met mogelijkheden tot beinvioeding. Dit kan voor
de overheid reden zijn het reduceren van externe effecten aan private partijen
over te laten.

Instrumenten om ongewenste externe effecten te beperken zijn te onder-
scheiden in de categorieén educatie, marketing en regelgeving. Marketing en
educatie zijn enigszins vergelijkbaar met elkaar. Het verschil is dat marketing
nieuwe keuzes en een onmiddellijke tegenprestatie brengt. Of en wanneer een
bepaald instrument ingezet moet worden, hangt af van de motivatie, mogelijk-
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heden en capaciteit van actoren. Marketing en educatie behoren tot de inter-
ventiemogelijkheden van bedrijven. Ook kunnen bedrijven invioed uitoefenen op
hun individuele toeleveranciers en afnemers, en collectieve brancheafspraken
maken. Wetgeving kan effectief zijn door ongewenste activiteiten te verbieden of
beprijzen (btw) of door het stellen van minimale prestatienormen. Maar boven-
wettelijke inspanningen worden niet gestimuleerd met wetten. Ook de effectivi-
teit en haalbaarheid van het beprijzen van producten met een vettaks of
vleestaks is niet eenduidig positief. Het laagdrempelig beschikbaar maken van
informatie over de kosten van externe effecten biedt consumenten wel de moge-
lijkheid de duurzame keuze te maken.

De keuze voor een instrumentenmix is gebonden aan het politieke klimaat,
omdat dit de weging beinvloedt van de beoordelingscriteria. Zo kan het zijn dat
meer belang wordt toegekend aan effectiviteit en rechtmatigheid dan aan de
aanvaardbaarheid en haalbaarheid, al moet aan de laatste twee criteria wel
in een bepaalde mate voorzien zijn. Het is daarbij belangrijk dat de score op
elk criterium inzichtelijk is en spanningsvelden en afwegingen expliciet worden
gemaakt.

Overige uitkomsten

Maatregelen voor het internaliseren van de kosten externe effecten kunnen vol-
gens het subsidiariteitsbeginsel het best worden uitgeoefend op het laagste
schaalniveau waarop alle relevante externe effecten kunnen worden geinterna-
liseerd. Dan kan beter rekening gehouden worden met specifiecke omstandig-
heden van betrokken actoren, en worden beslissingen zoveel mogelijk genomen
op basis van lokaal beschikbare informatie. Maar gelijktijdig is voor veel maat-
regelen een minimale schaal nodig om werkzaam en efficiént te kunnen zijn, bij-
voorbeeld om een /eve/ playing field te kunnen garanderen. (Zie paragraaf 6.2.4)

Er zijn verschillende methoden voor het berekenen van de kosten van exter-
ne effecten. De kosten van veel externe effecten worden uitgedrukt in de waar-
de van de schade die optreedt als gevolg van het externe effect. Van sommige
externe effecten zijn alleen de preventiekosten beschikbaar. Andere methoden
zijn gebaseerd op de willingness to pay voor dierwelzijn, uitgaven van recrean-
ten voor landschap en overheidskosten voor bestrijding van besmettelijke dier-
ziekten. (Zie paragraaf 4.3)
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Figuur S.1 Externe effecten in de voedselketen
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Er is behoefte aan meer inzicht in de negatieve externe effecten van het voed-

selsysteem, de kosten daarvan en de maatregelen die deze kosten kunnen

reduceren. Op basis van literatuurstudie zijn de relevante kenmerken van het
voedselsysteem geanalyseerd in relatie tot deze effecten. Dit is uitgewerkt voor
dierlijke productieketens. Onderzocht is welke methoden toepasbaar zijn voor
het bepalen van de kosten van externe effecten. Mogelijke maatregelen zijn

geidentificeerd evenals de beoordelingscriteria ervoor.

11



Summary

12

S.1

Costs that don't appear on the receipt; The hidden
costs of negative external effects in the food chain

Key findings

This study focuses on measures aiming to internalise the costs of external ef-
fects in the animal-based food system. The production, processing and con-
sumption of food has positive and negative external effects on humans and the
environment, both now and in the future, both here and in other parts of the
world. A considerable share of the costs of these negative external effects is
still not included in the price of our food. Negative external effects are viewed
as one of the biggest problems of imperfect markets. The Green Growth con-
cept developed by the OECD demands immediate attention to be devoted to
these effects in the field of Agro & Food. External effects are often complex
problems that extend over organisation boundaries, have many perspectives
and are uncertain. For such problems, a shared vision is often lacking and it is
unclear who is responsible for resolving them.

With regard to the question of whether one party may cause damage, harm
or loss to the other party, or whether the other party is entitled to keep the first
party from doing so, the policy principle of the cheapest cost avoider takes
precedence over the principle of #he polluter pays. Only looking at the party
causing the damage, harm or loss and urging that party to take action leaves
cheaper options offered by third parties outside the equation. The important
thing is a good analysis of the problem and the compilation of an inventory of
possible solutions. Only then comes the question of who has to pay for the
cheapest option.

Although political discussions regarding public interests regularly result in a
redistribution of responsibilities between public and private parties, the govern-
ment retains final responsibility for protecting public interests. However, the
corresponding role is shifting towards stimulating and facilitating, in addition to
the role of a frameworking and supervisory market master. The market has its
own rules of play and institutions with possibilities for influence. This may be a
reason for the government to leave the reduction of external effects to private
parties.
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Instruments to limit undesirable external effects can be divided into the cat-
egories education, marketing and regulations. Marketing and education are to
some extent comparable with each other. The difference is that marketing
brings new options and an immediate reward. If and when a certain instrument
needs to be used is dependent on the motives, possibilities and capacities of
the actors. Marketing and education are among the intervention options open to
companies. Companies can also exercise influence over their individual suppli-
ers and buyers, and enter into collective branch agreements. Legislation can be
effective by prohibiting activities or making them more expensive (by means of
VAT) or by setting minimum performance standards. However, efforts over and
above those required by law are not stimulated by means of laws. The effec-
tiveness and feasibility of pricing measures such as a fat tax or meat tax is not
unequivocally positive. Making information easily available regarding the costs of
external effects does offer consumers the opportunity to make the more sus-
tainable choice.

Opting for a mix of instruments is associated with the political climate, as
this influences how the assessment criteria are weighed up. For instance,
greater importance may be attached to effectiveness and legitimacy than to ac-
ceptability and feasibility, even though the latter two criteria do need to be ful-
filled to a certain extent at least. It is also important that the score for each
criterion is transparent, and that areas of tension and considerations are ex-
pressed explicitly.

Complementary findings

Measures for the internalisation of the costs of external effects can best be im-
plemented in accordance with the principle of subsidiarity, i.e. at the lowest
scale level at which all relevant external effects can be internalised. Consequent-
ly, specific circumstances of actors involved can be taken into account better,
and decisions can be made on the basis of locally available information as far as
possible. At the same time, however, a minimum scale is required for many
measures in order to keep them workable and efficient, for example being able
to guarantee a level playing field.

There are various methods for the calculation of the costs of external ef-
fects. The costs of many external effects are expressed in the value of the
damage, harm or loss that occurs as a consequence of the external effect. For

some external effects, only the prevention costs are available. Other methods 137

are based on the willingness to pay for animal welfare, expenditure by recrea-
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tionists for the landscape, and government costs for combating infectious ani-
mal diseases.

Figure S.1 External effects in the food chain
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There is a need for greater insight into the negative external effects of the food
system, the costs of these and the measures that could be taken to reduce the-
se costs. On the basis of a literature study, the relevant characteristics of the
food system were analysed in relation to these effects. These have been exam-
ined in greater depth for animal production chains. The methods that could be
applied to determine the costs of external effects were examined. Possible
measures have been identified as well as the assessment criteria for these.



Inleiding

1.1

Aanleiding

Voedselproductie en -consumptie hebben impact op mens en milieu, hier en in
andere delen van de wereld. Deze kosten zijn voor een (aanzienlijk) deel niet op-
genomen in de prijs van voedsel. Daarmee gaat er iets fout in ons economisch
systeem, omdat niet de goede prikkels aan producenten en consumenten wor-
den doorgegeven. Gelet op de verwachte mondiale groei van de vraag naar ei-
witrijke producten en de druk op ecosystemen die daarmee gepaard gaat, is
het van steeds groter belang om de ware kosten van voedsel in de prijs terug
te zien.

Het voedselsysteem omvat activiteiten die gaan van het aanbieden van in-
puts voor het primaire productieproces op de boerderij, verwerking en het pro-
duceren van levensmiddelen, voedseldistributie, tot consumptie en voedselafval
verwijderen of hergebruiken. Daarbij komt dat de laatste decennia afstanden
‘korter' zijn geworden door sneller en goedkoper transport en communicatie.
Hedendaagse voedselsystemen laten het voedsel van over de hele wereld in-
vliegen en binnenvaren. Ook de inputs voor de productie van ons voedsel maken
wereldreizen. Het is daarom belangrijk rekening te houden met de invloed van
de voedselproductie en -consumptie op mens en milieu in andere werelddelen.
De gevolgen van het handelen van individuen strekken zich ook uit naar anderen
en over steeds grotere gebieden. Het economisch gedrag van een veehouder,
vleesverwerker en vleeseter in Nederland is ook van invloed op het ecosysteem
in het Amazonegebied.

Een voedselsysteem is duurzaam als het zodanig functioneert dat de kwali-
teit van de natuurlijke omgeving gewaarborgd is, evenals die van de sociaal-
economische bronnen die deze ondersteunen. Duurzame ontwikkeling verbetert
de kwaliteit van het leven met inzet van minder natuurlijke hulpbronnen.! Hierbij
mogen de huidige generaties evenals komende generaties in de toekomst niet
worden geconfronteerd met de negatieve effecten van ons gebruik van die
hulpbronnen. Het gaat om de kwaliteit van economische, ecologische, én soci-
ale systemen. De kwaliteit van leven dat #er en nuwordt vormgegeven mag
niet ten koste gaan van een aanvaardbare kwaliteit van leven elders en /ater.

! Zie ook UNEP rapportage over decoupling van gebruik van grondstoffen aan groei van de welvaart.
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Wanneer het economische systeem goed georganiseerd is zorgt de invisible
hand 'prijs' voor een goede afstemming van vraag en aanbod. Daartoe zouden
de prijzen de opportunity cost moeten weerspiegelen. Dat zou leiden tot maxi-
male welvaart nu en in de toekomst. We zien echter dat het economische sys-
teem zoals dat nu is georganiseerd onvoldoende rekening houdt met de zoge-
zogenaamde externe effecten. Er is sprake van externe effecten, wanneer door
een actie van één partij of een transactie tussen partijen een andere partij die
niet bij de besluitvorming over de transactie betrokken is daarvan gevolgen on-
dervindt (Teulings et al., 2003). De partijen die besluiten tot de transactie ne-
men niet alle maatschappelijke gevolgen van hun besluit in beschouwing.
Externe effecten worden daarom ook wel omschreven als een probleem van
ontbrekende markten of marktimperfecties. Zou er een markt zijn geweest voor
geluidsoverlast van de automobilist, dan zou die derde partij zijn gecompen-
seerd voor de overlast. Men weegt dan af of het belang van het maken van de
autorit opweegt tegen de kosten van overlast-compensatie. De kosten van ex-
terne effecten worden gedefinieerd als de geldelijke waarde van de negatieve
gevolgen die de niet bij de besluitvorming betrokken partijen ondervinden (Coa-
se, 1960).

In vier Nederlandse studies zijn pogingen gedaan de externe kosten van de
dierhouderij te berekenen. De studies die begin 2000 zijn uitgevoerd hebben
een beperkte focus. In de quick scan van Sengers en Hoste (2003) in opdracht
van het toenmalige ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Voedselkwaliteit
(LNV) zijn de maatschappelijke kosten van de varkenshouderij in Nederland ge-
inventariseerd. De tweede studie (Drunen et al., 2002) is een verkenning van
de maatschappelijke kosten van de veeteeltsector: 'De onbetaalde rekening van
de Nederlandse veeteelt.' Deze studie is in opdracht van Milieudefensie uitge-
voerd in het kader van de campagne die de Vereniging destijds voerde over de
noodzaak voor een transitie naar een duurzame veehouderij. In het rapport
wordt benadrukt dat het om een quick scan gaat. Het rapport brengt de maat-
schappelijke kosten van de gangbare houderij in beeld en rekent door of het mi-
lieuvriendelijkere, biologische alternatief met minder maatschappelijke kosten
gepaard gaat. De derde studie is opgesteld door het Instituut voor Milieuvraag-
stukken. De studie De echte prijs van viees is geschreven in opdracht van de
Nicolaas G. Pierson Foundation, het wetenschappelijk bureau voor de Partij voor
de Dieren. In deze studie willen onderzoekers de 'echte’ prijs van vlees vaststel-
len, wat impliceert dat zij de externe kosten toerekenen aan de producenten van
vlees en inzichtelijk maken welke subsidies voor (onder andere) de vleessector
zijn bedoeld.



De meest recente studie - in opdracht van de Tweede Kamer - Van Blonk
et al. - is het meest actueel en beschouwt de meest relevante externe effecten
van de dierhouderij.! Het rapport 'Economische dimensie verduurzaming voed-
selproductie' van Blonk et al. (2011) richt zich op de relevante nationale en in-
ternationale economische aspecten rond verduurzaming van voedsel en welke
instrumenten verduurzaming van voedsel zouden kunnen stimuleren. Voor een
kilo varkensvlees zijn de door Blonk et al. gekwantificeerde kosten van externe
effecten gelijk aan € 2,50 productiekosten, € 0,28 zekere externe kosten,
€ 0,40 onzekere externe kosten, en € 1,16 zeer onzekere externe kosten.
Voor een kilo zuivel zijn de gekwantificeerde kosten van externe effecten gelijk
aan € 0,48 productiekosten, € 0,08 zekere externe kosten, € 0,07 onzekere
externe kosten, en € 0,02 zeer onzekere externe kosten.

De discussie over duurzame ontwikkeling en het voorkomen dan wel beper-
ken van externe effecten speelt niet alleen in Nederland. De opkomst van het
Green Growth concept markeert binnen de OECD de overgang van beleid ge-
richt op economische groei naar beleid gericht op duurzame ontwikkeling
(Stevens, 2011). De motivatie voor Green Growthis dat toekomstige groei
wordt gemaximeerd door nu aandacht te geven aan beperkte beschikbaarheid
van grondstoffen. Temeer omdat het mondiale voedselsysteem een alsmaar
groeiende wereldbevolking moet voeden, gelijktijdig de kwaliteit van bodem,
lucht en water in stand moet houden, evenals de gevolgen voor het klimaat be-
perken. Een Green Growth strategie voor Agro & Food vraagt om het aanpakken
van imperfecte markten evenals verstorende overheidsinterventies. Hiervoor
moet het internaliseren van externe effecten en het adequaat beprijzen van
grondstoffen een hoge prioriteit hebben (OECD, 2011). Het identificeren van ex-
terne effecten betreffende trade-offs tussen de huidige en toekomstige welvaart

! Naar aanleiding van dit rapport heeft de vaste kamercommissie voor Economische Zaken,
Landbouw en Innovatie de staatssecretaris van EL&l verzocht om een antwoord op de vraag

'Hoe zouden binnen de WTO en andere internationale instellingen (conflicterende) morele waarden
bespreekbaar kunnen worden gemaakt? Hoe kan Nederland invloed uitoefenen op dit proces?'

In zijn antwoord stelt de staatssecretaris dat de inzet uit de kabinetsvisie 'non trade concerns en
handelsbeleid' zijn geldingskracht niet heeft verloren en dus nog onverkort van kracht is. Het kabinet
wil handelsbeleid in zetten om 'non trade concerns' te adresseren, als integraal onderdeel van de
bredere inzet van het kabinet op duurzame ontwikkeling. Daarbij is er nadrukkelijk op gewezen dat
handelsbeleid slechts één van de instrumenten is die de overheid tot haar beschikking heeft en

dat coherentie van beleid en effectiviteit van de maatregel belangrijke voorwaarden zijn bij de keuze
uit de ter beschikking staande instrumenten. http://www.rijksoverheid.nl/documenten-en-
publicaties/kamerstukken/2011,/09/20/beantwoording-kamervragen-economische-dimensie-
verduurzaming-voedselproductie.html Geraadpleegd op 18-3-2012.
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kan bijdragen aan de meningsvorming over een rechtvaardige verdeling tussen
nu en Jater (Stevens, 2011).

Samenvattend

Het huidige economische systeem functioneert niet optimaal. De prijzen van ons
voedsel omvatten niet alle kosten ervan. Er is sprake van externe effecten. In
verschillende studies zijn deze ook gekwantificeerd. Daarbij resteert de vraag:
'Hoe kunnen we ervoor zorgen dat de prijzen wél alle kostenposten omvatten?”

De vragen die het ministerie van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie

(EL&) heeft gesteld zijn:

1. Welke externe effecten in het dierlijke voedselsysteem zijn te identificeren
en wat is de aard van deze effecten?

2. Met welke maatregelen kunnen de externe kosten die gepaard gaan met
deze externe effecten geminimaliseerd of geinternaliseerd worden?

Doel

Doel van het project

Dit onderzoek geeft antwoord op de volgende vragen:
Welke externe effecten zijn te identificeren in het dierlijke, Nederlandse
voedselsysteem?
Wat is de aard van deze externe effecten?
Met welke maatregelen (en hoe) kunnen de externe kosten die gepaard gaan
met externe effecten geminimaliseerd of geinternaliseerd worden?

Deelvragen
Om de hoofdvraag te kunnen beantwoorden zijn de volgende deelvragen gefor-
muleerd:
a. Wat zijn externe effecten?
Welke begrippen, concepten en benaderingen uit verschillende disci-
plines helpen om meer inzicht te krijgen in het ontstaan en de onderlig-
gende mechanismen van externe effecten?
b. Voor welke vraagstukken ziet de hedendaagse Nederlandse sector voor
dierlijke producten zich gesteld? Welke van deze vraagstukken zijn te
typeren als externe effecten?
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c. Hoe kunnen de kosten van externe effecten berekend worden?
Welke waarderingsgrondslagen zijn er? Worden deze waarderingsgrond-
slagen al gehanteerd in verrichte studies? Hoe en met welke resultaten?
Welke aspecten worden ondervangen en welke aspecten blijven buiten
beschouwing? Welke plus- en minpunten zijn er verbonden aan de ver-
schillende methoden? Over welke aspecten van waardering bestaat ‘con-
sensus'?
Welk compensatieprincipe verdient de voorkeur? Welke normatieve prin-
cipes liggen hieraan ten grondslag? Welke plussen- en minnen zijn ver-
bonden aan de verschillende principes?

d. Hoe kunnen externe effecten worden gemanaged?
Welke maatschappelijke doelstellingen kunnen het vertrekpunt vormen?
Is interventie wenselijk vanuit het publieke of private domein? Welke maat-
regelen voor interventie zijn voorhanden? Op welk organisatieniveau kun-
nen maatregelen het beste worden uitgerold?
Welke criteria vormen relevante kaders voor het kiezen van de juiste
aanpak en instrumenten.

Afbakening

De studie heeft tot doel om te komen tot algemene inzichten, geldend voor 'ex-
terne effecten in het algemeen'. De studie wordt zoveel mogelijk geillustreerd,
toegelicht en uitgewerkt aan de hand van de intensieve veehouderij.

De mogelijkheden om externe effecten te internaliseren worden in deze stu-
die beoordeeld voor de korte en middellange termijn (1-10 jaar). Sociale normen
en technologische ontwikkelingen op het gebied van de productie, opslag en
verwerking voedsel worden verondersteld nagenoeg constant te zijn over een
periode korter dan 10 jaar. Zo zijn sociale normen over persoonlijke hygiéne in
de 19e eeuw weliswaar sterk veranderd, maar dit proces nam ruim een eeuw in
beslag (Woersdorfer, 2010).

Werkwijze

De onderzoeksvragen zijn beantwoord door een uitgebreid literatuuronderzoek
uit te voeren.
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Opbouw van het rapport

In hoofdstuk 2 worden de kenmerken van het voedselsysteem beschreven,
waarna hoofdstuk 3 in gaat op het begrip 'externe effecten'. In hoofdstuk 4 ligt
de focus op het bepalen van de kosten van externe effecten. In hoofdstuk 5
buigen we ons over kosten van externe effecten in dierlijke productieketens.
Vervolgens wordt in hoofdstuk 6 de vraag beantwoord: 'Welke maatregelen zijn
er om de externe effecten te internaliseren? Daarna volgen in hoofdstuk 7 de
discussie, conclusies en aanbevelingen.



2 Kenmerken van het hedendaagse

voedselsysteem

2.1 Kenmerken van het mondiale voedselsysteem

Thompson noemt een aantal kenmerken die typisch zijn voor de agrosector.
Genoemd worden: (1) de economische, (2) culturele en (3) markt dimensie. Bij
de economische dimensie gaat het om het belang van de landbouwsector voor
de samenleving en de economie van de samenleving. Van de armste mensen in
de wereld is 70% afhankelijk van de landbouw (Thompson et al., 2007). Ook in
de OECD-landen dragen de agro-clusters in belangrijke mate bij aan de nationale
economie en werkgelegenheid. Ook: landbouwproducten nemen een groot deel
van de internationale handel voor hun rekening. Het voedselsysteem wordt ook
(daarom) beinvloed door handels- en milieubeleid. De culturele dimensie wijst op
het belang van voedsel voor onze culturele traditie. Voedsel bevestigt sociale
verschillen en versterkt sociale relaties. Voedsel is ook een bron van plezier,
genoegen en veiligheid. Michael Pollan (2007 en 2009) bekritiseert de agro-
industrie vanwege het feit dat deze marktactor het culturele aspect verwaar-
loost door ons in plaats van eten 'edible food-like substance' aan te bieden.

De marktdimensie gaat over de wijze waarop de markt is georganiseerd.

De auteur noemt daarbij vooral de dominante rol van de supermarkten. Deze
supermarkten zouden verregaande gevolgen hebben voor wat we eten.

Ook Dicken (2007) heeft de kenmerken van het huidige voedselsysteem be-
schreven. Deze kenmerken zijn onder andere van invloed op de wijze waarop
ons voedselsysteem is georganiseerd. Zo wijst hij op het feit dat biologische
en natuurlijke processen sterk bepalend zijn voor de voedselproductie. Het feit
dat biologische processen zo bepalend zijn zorgt er ook voor dat bepaalde pro-
ducten niet bewaard en opgeslagen kunnen worden. Daarmee heeft de produ-
cerende partij minder marktmacht. Dicken (2007) wijst ook op het probleem van
de meetbaarheid van de kwaliteit van voedselproducten. Er is geen eenduidige
kwaliteitsaanduiding. Bovendien hebben voedselproducten vaak een zogenaam-
de credence karakter. Dit betekent dat inspanningen die worden gedaan om
producten of processen van meerwaarde te voorzien niet zichtbaar zijn. Voed-
selproducten hebben daardoor vaak een commodity-karakter, waardoor de
retail moeilijk kan sturen op kwaliteit en duurzaamheid. Prijsconcurrentie is
'makkelijker'. Dicken stelt ook dat innovatie en de industrialisering van de land- 21
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bouw machtsverschillen in de keten veroorzaken. Hij wijst ook op de concen-
tratiegolf van enkele marktactoren in de keten: zaadproducenten, producenten
van gewasbeschermingsmiddelen, agro-industrie, retail.

Toenemende welvaart en groei van de bevolking doen wereldwijd de vraag
naar voedsel toenemen. De hedendaagse consument beschikt over een breed
assortiment voedingsproducten - van plantaardige en dierlijke herkomst - overal
en op elk moment. Het aandeel van de voedingsuitgaven in het besteedbaar in-
komen is in Nederland afgenomen van 30% in het midden van de vorige eeuw
tot 15% nu. Gelijktijdig neemt de aandacht voor gezonde voeding, ecologisch
verantwoorde productie en dierwelzijn in Nederland en omliggende landen toe.
Dit legt beperkingen op aan de schaal en de productiewijze, maar biedt ook
kansen om producten te maken met meer toegevoegde waarde. De toenemen-
de vraag naar dierlijke eiwitproducten heeft echter ook geleid tot geografische
concentraties van de veehouderij en meer mens-dier contacten (The Worldbank,
2005).

Samenvattend

Er is sprake van industrialisering en globalisering. Een verdwijnende eetcultuur
en technische ontwikkelingen leiden ertoe dat het lokale voedselsysteem dat we
kennen 'van vroeger' is veranderd. Dicken (2007) stelt een enorme diversiteit
aan organisatievormen vast. 'Production circuits in the agrofood industries are
immensely varied'. Daarbij onderscheidt hij twee hoofdstromen van productie:
(1) de gestandaardiseerde, gespecialiseerde productie die zich kenmerkt door
een grote mate van efficiéntie en concurrentiekracht en (2) de lokale productie
met oog voor milieu, gezondheid en andere wensen van consument.

Kenmerken van agroketens

De bovenstaande kenmerken leiden tot specifieke organisatiestructuren in het

voedselsysteem.
De invloed van seizoenen, zonneschijn, regen, wind, plagen en ziekten be-
palen de groei van gewassen en daarmee de kosten en opbrengsten van
boeren en tuinders. De productie is onderhevig aan willekeurigheden en
dus onzekerheid (Allen en Lueck, 1998) en natuurlijke variatie (Allen en
Lueck, 2003). Deze kenmerken van agrarische productie zorgen ervoor
dat de risico's bij specialisatie toenemen en maken het optimale moment
van leveren veelal tijdsgebonden. Daardoor zijn land- en tuinbouwbedrijven



relatief klein, met een beperkte marktmacht. Primaire producenten zijn
daardoor prijsnemers.

De keuze voor een specifieke bedrijffsorganisatie hangt af van de balans tus-
sen specialisatievoordelen, tijdsgebondenheid, en kosten van monitoren en
controleren. Het seizoensmatige en onzekere karakter van natuurlijke en bio-
logische factoren beperkt de voordelen van specialisatie, en veroorzaakt af-
stemmingsproblemen tussen productiefasen.

Kwaliteitskenmerken van (bederfelijk) voedsel zijn moeilijk te verifiéren, te-
meer als deze kenmerken worden meebepaald door de acties van talloze
geografisch verspreide kleine primaire producenten. Het direct monitoren
van het productieproces op de boerderij is vaak te duur. Zelfs als de pro-
ductkwaliteit tegen redelijke kosten kan worden bepaald, zal het voor de af-
nemende partij moeilijk zijn vast te stellen of kwaliteitsproblemen het gevolg
ziin van gebrek aan zorg en inspanning van de leverancier of van factoren
buiten zijn controle (credence karakter producten).

Er is sprake van concentratie bij bepaalde ketenpartijen, zoals zaadprodu-
centen, producenten van gewasbeschermingsmiddelen, agro-industrie,
retail.

Voedselproducten zijn afkomstig van gespecialiseerde bedrijven die in
verschillende schakels van een keten opereren, van toelevering van vee-
voeders, primaire productie, tot aan transport, verwerking, afzet en con-
sumptie. Het primaire bedrijf richt zich daarbij vooral op de biologische
groeifase in de voortbrenging van producten. Goedkoper transport en
nieuwe technologieén zoals koeling, die de invioed van de natuur inperkten,
leidden echter tot de opkomst van bedrijven die zich specialiseerden in
specifieke productiefasen en aanvoer van grondstoffen het hele jaar door
mogelijk maakten.

Samenvattend

Het gaat om de kenmerken: biologische processen, geografische spreiding
van de productie, credence karakter van producten, informatieasymmetrie, en
primaire producenten zijn prijsnemers.

De afgelopen jaren is de voedselproductie per hoofd van de wereldbevolking
gestegen, ondanks de sterke toename van de wereldbevolking. Voedsel is in de
westerse wereld ook relatief goedkoper geworden, zowel door een toename in
het besteedbare inkomen als door afnemende prijzen. Maar gelijktijdig heeft
schaalvergroting in de landbouw geleid tot overlast voor de lokale omgeving van
primaire bedrijven, en is de verbinding van consumenten met het voedselsys-
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teem zwakker geworden. De kritiek is dat schaalvergroting leidt tot vervreem-
ding, waarbij de menselijke maat geen richtsnoer voor het handelen meer is.
Ofwel: gespecialiseerde arbeidsdeling en schaalvergroting hebben geresul-
teerd in gebrek aan overzicht over de hele productieketen heen (inclusief afval);
risico's op grotere schaal; gebrek aan informatie en communicatie tussen keten-
schakels; gebrek aan controle op ketenniveau door gespreide verantwoordelijk-
heden en door complexe afwegingsvraagstukken voortvioeiend uit arbeidsdeling
(waardoor belangentegenstellingen zijn ontstaan). Het ontbreken van dit richt-
snoer leidt mede tot de externe effecten die onderwerp van dit onderzoek zijn.
Externe effecten worden niet gecorrigeerd, het terugkoppelmechanisme van
het daar en /ater naar het Aier en nuwerkt niet goed genoeg.

Kenmerken van de Nederlandse dierlijke productieketen

De ontwikkeling richting specialisatie en schaalvergroting in de veehouderij
brengt baten en kosten met zich mee. Belangrijke veehouderij gerelateerde on-
derwerpen die het afgelopen decennium aandacht kregen in de media, zijn on-
der meer megastallen, mest en mineralen, ammoniak, antibiotica, biggen-
castratie, staarten couperen, klimaat, GMO soja, en voedselverspilling. Deze
onderwerpen hebben hun oorsprong in de externe effecten op de nabije lokale
omgeving, het mondiale milieu, de volksgezondheid en het dierenwelzijn.
Schaalvergroting beperkt weliswaar de uitputting van hulpbronnen, maar dit
voordeel wordt deels verminderd doordat efficiencyverbetering leidt tot lagere
prijzen en daarmee tot een hoger consumptieniveau. Voor de omgevingskwali-
teit zullen de kosten (puntemissies) van geografische concentratie en schaal-
vergroting (megastallen) in dicht bevolkte gebieden waarschijnlijk groter zijn dan
de baten (minder emissiepunten). In gebieden met weinig tot geen bewoning zal
geografische concentratie en schaalvergroting meer baten dan kosten bieden.
De literatuur biedt geen eenduidig antwoord op de vraag naar baten en kosten
van intensieve veehouderij voor de volksgezondheid.

Tabel 2.1 laat zien dat de reéle prijzen van melk, vlees en eieren enorm zijn
gedaald, terwijl die van de arbeid en land zijn gestegen. Overigens is een derge-
lijke ontwikkeling niet uniek voor het voedselsysteem. Zo dalen de prijzen van
ICT chips nog sterker.
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Tabel 2.1 Ontwikkeling van de prijzen van inputs en outputs in de
landbouw (1960-2009)

1960 1980 2000 2009 a) Nominaal (%) Reéel (%)

Melk (€/100 kg) 10 26 34 34 340 54
Varkensvlees (€/100 kg) 97 160 129 124 128 20
Eieren (€/100 kg) 88 103 78 141 160 25
Kunstmest (€/100 kg) 10 19 15 20 200 32
Krachtvoer (€/100 kg) 14 26 17 20 134 23
Arbeid (€/uur) 0,73 529 983 12,37 1.695 269
Land (€/ha) 1,3 16,7 358 39,0 2.659 422

a) 4e kwartaal; De gemiddelde prijs over 2008.

Kortom, in de Nederlandse dierlijke productieketen is sprake van speciali-
satie en schaalvergroting met een geringe verbondenheid van producenten en
consumenten als gevolg. Er is een omvangrijke import en export van zowel
grondstoffen als eindproducten, en concentratie bij bepaalde ketenpartijen.
Veel landbouwproducten hebben een commodity karakter met een sterke focus
op kostprijs.

Kenmerken van de Nederlandse consument

De Nederlandse consument koopt 44,8% van zijn of haar voedsel in de super-
markt, 13,8% in speciaalzaken en 32,3% in het out of home kanaal. We beste-
den wekelijks zo'n 10 uur aan het boodschappen doen. Van het gekochte eten
belandt 10% in de vuilnisbak (Backus, 2011). De meeste voedingsmiddelen zijn
‘fast moving, low-involvement' producten. Consumenten kopen ze vaak en snel.
Levensmiddelen worden niet uitgebreid vergeleken op basis van een aantal eigen-
schappen. Het is 'rationeel' om deze stappen in te dikken tot een gewoonte, een
keuze op basis van één of twee beslisregels zoals 'wat is in de aanbieding?' of
‘goedkope kip maar niet de allergoedkoopste'.

Steptoe, Pollard en Wardle (1995) vinden dat in relatie met een scala aan
motieven (zoals bekendheid, gewichtscontrole, natuurlijkheid, ethiek en gemak),
prijs gezamenlijk met het uiterlijk van het product en gezondheid de belangrijk-
ste motieven zijn bij de aankoop van voedsel. Ook als er duurzame motieven
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worden toegevoegd (dierenwelzijn, milieuvriendelijkheid, politieke waarden)
wordt prijs door consumenten als het meest belangrijke aankoopmotief bij voed-
selkeuzes aangemerkt (Lindeman en Vaananen, 2000).

Als de duurzame variant een meerwaarde heeft ten opzichte van het regu-
liere product, zijn consumenten echter wel bereid een meerprijs te betalen voor
deze producten. Consumenten kunnen daarbij geholpen worden door impulsen
vanuit de fysieke en sociale omgeving. Toch komt uit veel onderzoeken naar
voren dat consumenten vaak aangeven dat zij de relatief hoge prijs van duurza-
me producten beschouwen als een barriére tot de aankoop ervan (e.g.,
Shepherd, Magnusson en Sjodén, 2005). Het in 2006 uitgevoerde Biologische
Prijsexperiment bevestigt dit niet. In tien plaatsen in Nederland werden de prij-
zen van biologische producten tijdelijk tot 40% verlaagd (Baltussen et al.,
2006). Deze prijsverlaging had een slechts een gering effect op het marktaan-
deel van biologische producten. Niet alle consumenten merkten de prijsverla-
ging op, mogelijk was het geringe assortiment biologisch een barriére om te
switchen, en de beperkte motivatie om biologische producten te kopen werd bij
veel consumenten niet weggenomen door de prijsverlaging.

Er zijn vier barriéres te nemen om consumenten duurzame producten te
laten kopen: (1) consumenten nemen een duurzaamheidslabel niet waar omdat
ze de boodschappen onder tijdsdruk doen; (2) duurzaamheid wordt tegen an-
dere criteria afgewogen (te duur, niet lekker, gezinsleden willen wat anders);

(3) consumenten kunnen twijfelen aan de geclaimde duurzaamheid (is food miles
wel een goede indicator voor duurzaamheid?) en (4) het ontbreken van een
sterke relatie tussen intentie en gedrag duidt op onvoldoende motivatie tijdens
het aankoopmoment.

Voor onderscheidende producten met een meerprijs moet de consument
er vertrouwen in hebben dat het aangeboden product daadwerkelijk een meer-
waarde heeft. Een belangrijke voorwaarde voor een succesvolle verkoop van
duurzame producten is de communicatie van deze meerwaarde (Pullman en
Dillard, 2010). Consumenten kunnen niet zelf beoordelen of een product op een
duurzame wijze is geproduceerd (Vermeir en Verbeke, 2006). Het is daarom
belangrijk deze eigenschappen naar de consument toe te communiceren door
een boodschap, claim of logo op het product. Daarbij is het belangrijk dat de
communicatie van deze eigenschappen geloofwaardig en betrouwbaar is.

De eigenschappen van duurzame producten die op een biologische, milieu-
vriendelijke, eerlijke of diervriendelijke manier geproduceerd zijn, worden door
consumenten als een meerwaarde ervaren. Deze eigenschappen zijn zogeheten
geloofseigenschappen. Zo blijkt dat aan gangbaar vlees een significant betere
sensorische kwaliteit wordt toegekend als het voorzien is van het label biolo-



gisch (Grunert, 2006: p. 153). Het belang van niet-nutritionele factoren kan
worden geillustreerd met het prijsverschil tussen mineraalwater en kraanwater.
Een flesje mineraalwater kost bij de kiosk zo'n € 1,50 a € 2,00 en een halve
liter kraanwater kost tussen de € 0,00045 en € 0,00060.

Voor een beter milieu betalen de meeste consumenten niet extra. Dierwelzijn
is voor veel consumenten wel belangrijker dan milieu. Een meerprijs behoort tot
de mogelijkheden. Het Nederlandse boodschappenmandije is wel goedkoper dan
in alle ons omringende landen, maar het gemiddelde menu in het Nederlandse
restaurant is duurder dan in alle ons omringende landen. Consumenten zijn niet
consistent in hun prijsbewustzijn. We weten ook dat de consument beperkte
kennis heeft van het prijsniveau van producten.

Bij de aankoopbeslissing maakt de consument een afweging tussen duur-
zaamheid, smaak en prijs. De positieve houding ten opzichte van duurzaamheid
is bij de meeste consumenten echter niet sterk verankerd. Daardoor vergeet
men deze attitude als men boodschappen doet, tenzij de retailer met communi-
catieve boodschappen op de winkelvloer er de aandacht op vestigt. Aankopen
vinden vooral plaats op basis van gewoonten. De aanbieders van producten -
retail en out of home - bepalen in belangrijke mate wat consumenten kopen. Het
assortiment en de plaats in het schap produceren het aankoopgedrag. Voorals-
nog is de duurzame aankoop nog niet ingebed in de gewoonten van consumen-
ten (Backus et al., 2011).

Er zijn verschillende groepen consumenten die anders tegen duurzame pro-
ductie aankijken en ook verschillen in het belang dat zij hechten aan duurzame
voeding. Deze verschillende groepen maken een andere afweging tussen prijs
en duurzaamheid. Grofweg zijn er de duurzame consumenten, deze consumen-
ten zijn niet prijsgevoelig. Zij vinden het niet erg wat meer te betalen voor een
duurzaam product. Daarnaast zijn er de prijsbewuste consumenten. Deze con-
sumenten vinden prijs erg belangrijk bij de aankoop van voeding en kopen dan
ook bijna geen duurzame producten. Tot slot is er een tussensegment te onder-
scheiden. Deze consumenten maken een afweging tussen prijs en duurzaam-
heid. Zij willen best iets meer betalen voor duurzame producten, maar de
meerprijs moet voor hen vertegenwoordigd zijn in de toegevoegde waarde van
het product (Williams en Hammitt, 2000).
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Conclusie

Gespecialiseerde arbeidsdeling en schaalvergroting hebben geresulteerd in
informatieasymmetrie, gebrek aan controle op ketenniveau door gespreide
verantwoordelijkheden, en in complexe afwegingsvraagstukken bij belangen-
tegenstellingen. Het credence karakter van voedselproducten maakt dat hun
eventuele meerwaarde vaak onvoldoende zichtbaar is. Dit leidt mede tot externe
effecten die niet worden gecorrigeerd, het terugkoppelmechanisme van het
daaren later naar het fier en nuwerkt niet naar behoren. Als de duurzame
variant een meerwaarde heeft ten opzichte van het reguliere product zijn consu-
menten bereid hiervoor meer te betalen. Consumenten kunnen daarbij geholpen
worden door impulsen vanuit de fysieke en sociale omgeving. Consumenten
geven weliswaar aan dat zij de relatief hoge prijs van duurzame producten be-
schouwen als een barriére tot de aankoop ervan, maar in een in 2006 uitge-
voerd praktijkexperiment werd dit niet bevestigd. Een forse prijsverlaging had
een slechts een gering effect op het marktaandeel van biologische producten.
De hierboven geschetste ontwikkelingen dragen elementen van onduurzaamheid
in zich, in de zin van ongewenste externe effecten die sociale kosten met zich
meebrengen die momenteel niet of onvolledig geinternaliseerd zijn. Gelijktijdig
vormt een aantal van deze elementen (duurzaamheid wordt belangrijk gevonden,
bereidheid meerprijs te betalen voor meerwaarde, reduceren informatie-
asymmetrie) ook het onderdeel van de oplossing.



Externe effecten

3.1

Definitie van externe kosten

Er is een extern effect als door een actie van één partij of een transactie tussen
twee (of meer) partijen een andere partij die niet bij de besluitvorming over de
(trans)actie betrokken is daarvan positieve of negatieve gevolgen ondervindt
(Teulings et al., 2003). In dat geval werkt het transactiemechanisme niet goed.
De partijen die besluiten tot de transactie nemen immers niet alle maatschappe-
lijke gevolgen van hun besluit en handelen in beschouwing. Dat betekent dat in
de transactie (op die markt) een prijs tot stand komt die geen rekening houdt
met de kosten (of voordelen) die de niet-betrokken partijen ondervinden. De prijs
is dus te laag (of te hoog bij positieve effecten). Aannemend dat prijzen effect
hebben op de omvang van de productie en de consumptie betekent dat ook dat
er te veel (of te weinig) geproduceerd wordt. Externe effecten worden ook wel
omschreven in termen van marktimperfecties: de prijzen reflecteren niet de
daadwerkelijke totale kosten of opbrengsten van goederen en diensten. Als er
voor het externe effect een markt en daarmee een marktprijs zou bestaan zou-
den de partijen ook rekening houden met het effect. Bijvoorbeeld omdat er CO,-
quota moeten worden gekocht bij uitbreiding van de productie. Vandaar dat ex-
terne effecten ook wel worden neergezet als 'het probleem van de ontbrekende
markten'.

In de economische literatuur worden verschillende classificaties voor externe
effecten onderscheiden. Zo is onder meer een onderscheid te maken tussen
productie- en consumptie-externe effecten (wanneer men de verschillende acti-
viteiten in de keten beschouwt), tussen input- en output gerelateerde externe ef-
fecten, netwerk externe effecten, simpele en complexe externe effecten (Cf.
Teulings et al., 2003), relevante en irrelevante externe effecten (welke de moge-
lijkheid van interventie als uitgangspunt neemt, (Buchanan en Stubblebine,
1962; Haddock, 2003) en Pareto-relevante en Pareto-irrelevante externe effec-
ten (Buchanan en Stubblebine, 1962).

Het meest relevante en voor de hand liggende onderscheid in typen externe
effecten heeft betrekking op de positieve dan wel negatieve (maatschappelijke)
consequentie van een extern effect. Positieve externe effecten worden om-
schreven als de positieve gevolgen van productie of consumptie voor derden,
zonder dat de veroorzaker daarvoor een vergoeding krijgt. Negatieve effecten
daarentegen, worden omschreven als de negatieve gevolgen van productie
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of consumptie voor derden, zonder dat de veroorzaker daarvoor een vergoe-
ding betaalt.

Problemen als gevolg van externe effecten hebben een wederkerig karakter
(Coase, 1960; Schmidtchen et al., 2008). Ter illustratie, geluidsoverlast wordt
niet per definitie veroorzaakt door het geluid van een rijdende auto: het wordt
pas geluidsoverlast als iemand anders die rust en stilte zoekt er last van onder-
vindt. Dat betekent dus dat de plaats van invioed is op het externe effect: stank
dicht bij een grote plaats of een recreatiepark is een groter extern effect dan
dezelfde uitstoot midden in de prairie. Het betekent ook dat de nutsfuncties van
de personen een rol spelen: een rijke Nederlander heeft er meer geld voor over
om die stank te verminderen dan een bewoner van een Braziliaanse sloppenwijk.
Die besteedt zijn schaarse geldt wellicht liever aan eten of veiligheid.

Externe effecten - en de daarmee gepaard gaande kosten - ontstaan door
concurrentie tussen partijen over schaarse middelen. De meest effectieve ma-
nier om deze kosten aan te pakken is complexer dan alleen maar na te gaan wie
ze veroorzaakt (Schmidtchen et al., 2008). De zorgvuldigheid van de chauffeur
én de door de overstekende voetganger gemaakte keuzes zijn beide input voor
een ongeluk (Witman, 2006: 44). En 606k, zowel het gedrag van producenten als
van consumenten zijn van invloed op voedselverspilling.

Samenvattend

Men kan stellen dat externe effecten gekenmerkt worden door een vijftal karak-
teristieken: (1) de effecten zijn vaak onbedoeld of onbewust; (2) de effecten zijn
niet-monetair, (3) ze veroorzaken schade of opbrengsten (kosten of baten;

(4) de externe effecten hebben een wederkerig karakter als gevolg van de con-
currerende vraag om schaarse middelen tussen partijen en (5) de effecten zijn
niet inbegrepen in de marktprijs voor goederen en diensten.

! Traditionele discussies over externe effecten brachten een nadrukkelijk onderscheid aan tussen
enerzijds ‘technologische externe effecten’ - waarbij de actie van de ene partij direct effect had op de
nuts-, productie- of consumptiefunctie van een andere partij - en, anderzijds, geldelijke of ‘monetaire
externe effecten’, waarbij de acties van de ene partij weliswaar een effect hebben op de nuts-,
productie- of consumptiefunctie van de andere, maar dan alleen door via effecten op de prijzen

(Cf. Greenwald en Stiglitz, 1989). De laatste categorie valt buiten de hier bedoelde afbakening van
externe effecten (Cf. Schmidtchen et al., 2008).



3.2

Typering van externe effecten in de keten

Buchanan en Stubblebine (1962) definiéren verschillende categorieén externe
effecten. 'Pareto relevante' en 'Pareto irrelevante’ externe effecten onderschei-
den zich op basis van het bestaan van het verlangen om het gedrag van de an-
der aan te passen. De definitie van potentiéle relevantie suggereert niet per se
de mogelijkheid om dit verlangen te implementeren. Pareto externaliteit is er
wanneer de activiteit (waarschijnlijk) aangepast moet worden op een zodanige
manier dat de externe partij die beinvioed wordt (A), beter af is zonder de uit-
voerende partij (B). Hiermee wilt men zeggen dat de 'voordelen van handel' de
Pareto-relevante externaliteit karakteriseren. Hierbij neemt handel de vorm van
een verandering aan in de activiteit van B in zijn onderhandelingspositie.

Vanuit het oogpunt van het identificeren van externe effecten waarbij 'publie-
ke belangen' in het geding zijn, maken Teulings et al. (2003) een onderscheid
tussen simpele en complexe externe effecten. Simpele externe effecten worden
omschreven als effecten waarbij slechts enkele partijen betrokken zijn. In deze
gevallen is de probleemcontext en het aantal betrokken partijen relatief over-
zichtelijk, waardoor betrokken partijen zelf, via onderhandelingen over aanvul-
lende transacties, tot afspraken kunnen komen over hoe ervaren externe
effecten geinternaliseerd kunnen worden (Cf. Coase, 1960). De gedachte hier-
achter is tweeledig. Ten eerste wordt hierbij verondersteld dat er voor alles in
principe een markt is en dat het mogelijk is om relevante aspecten in contrac-
ten te betrekken; zolang wederzijds profijtelijke transacties mogelijk zijn, zullen
ze worden gerealiseerd. Ten tweede gaat men ervan uit dat wanneer het aantal
betrokken partijen beperkt is, de transactiekosten die gepaard gaan met het
maken van aanvullende afspraken relatief beperkt kunnen blijven. Het gaat hier
dan om kosten verbonden aan het vinden van relevante informatie (bijvoorbeeld
ten aanzien van eigendomsrechten), het proces van onderhandelingen om be-
langentegenstellingen te overbruggen en te komen tot wederzijdse afspraken,
het opstellen van een contract, het monitoren van nakoming van gemaakte af-
spraken (bijvoorbeeld via het uitvoeren van inspecties), en eventuele kosten ver-
bonden aan het afdwingen van nakoming of het treffen van voorzieningen bij
geschillen Transactiekosten zijn daarom de kosten die met het prijsmechanisme
zijn geassocieerd om de juiste prestatieprikkels en codrdinatie te bewerkstelli-
gen (Hendrikse, 1993: p. 245; Coase, 1937), ofwel alle kosten die in het eco-
nomisch verkeer moeten worden gemaakt voor het tot stand brengen van een
transactie (Hazeu, 2000: p. 25).

Contracttheorie wijst terecht op de problemen en onzekerheden die zich
kunnen voordoen wanneer transactiepartners zaken moeten vastleggen die zij
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toezeggen in de toekomst te zullen realiseren. Met de afspraken, al dan niet
vastgelegd in een contract, committeren zij zich immers aan toekomstig ge-
drag, terwijl de precieze omstandigheden waarin zij dit voorgenomen gedrag
zouden moeten tonen nog onzeker zijn. Hierdoor kunnen zich in de toekomst
allerlei bindingsproblemen voordoen, die kunnen leiden tot het niet nakomen
van gemaakte afspraken. De transactiekosten van contractueel vastgelegde af-
spraken nemen daarmee navenant toe.

Omdat simpele externe effecten met contracten en andersoortige afspraken
(e.g. gentlemen’s agreement, impliciete contracten gebaseerd op wederzijds
vertrouwen in langdurige relaties of op het reputatiemechanisme) ondervangen
kunnen worden - al dan niet middels privaatrechtelijke middelen - kunnen private
partijen het voorkdmen, minimaliseren of internaliseren van externe effecten in
principe zelf ter hand nemen, of initiéren. Simpele externe effecten kunnen in
principe 'via de markt' geregeld worden, uiteraard binnen de institutionele con-
text van een daadkrachtige en rechtvaardige 'marktmeester' en duidelijke juri-
dische kaders, rechtsgelijkheid en rechtszekerheid.

Van complexe externe effecten is volgens Teulings et al. (2003) sprake
wanneer er bij een extern effect veel belanghebbenden betrokken zijn. Het blijkt
dan niet goed mogelijk om externe effecten via aanvullende transacties te inter-
naliseren. Dit is bijvoorbeeld het geval bij collectieve of publieke goederen, i.e.
goederen waarbij het niet, of niet goed, mogelijk is om mensen van het gebruik
ervan uit te sluiten en die niet-rivaliserend zijn (Cf. Samuelson, 1954; Ostrom,
2005), zoals schone lucht, dijken, of defensie. In dergelijke situaties dreigt free
rider gedrag: individuen kunnen zich onttrekken aan hun bijdrage aan een goed
of dienst, maar téch de vruchten plukken van de bijdragen van anderen. Volgens
Teulings et al. is bij complexe externe effecten vaak sprake van een publiek of
maatschappelijk belang dat in het geding is. Er zijn te veel partijen en belangen
in het geding om internalisering van de effecten aan enkele (markt)partijen over
te kunnen laten. Politieke interventie (wet- en regelgeving en publiekrechtelijke
middelen om naleving af te dwingen) kan dan nodig of gewenst zijn, mits uiter-
aard voldaan kan worden aan de criteria van doelmatigheid, doeltreffendheid
en rechtvaardigheid. Immers, ook aan publieke interventies kleven problemen
ten aanzien van coordinatie, adequate informatievoorziening, onzekerheden
en transactiekosten. Telkens moet een afweging gemaakt worden tussen markt-
imperfecties en de imperfecties van publieke interventie, en moet nagedacht
worden over een adequate rol- en taakverdeling tussen private en publieke par-
tijen.



3.3

3.3.1

Economische concepten en benaderingen

De omschrijving van het concept 'extern effect' behelst een aantal componenten
dat vraagt om nadere beschouwing. Er wordt gesproken over: (1) beslissingen,
(2) over één of meerdere partijen die met elkaar interacteren en in onderhande-
ling zijn over een (trans)actie, (3) over derden die niet bij deze interactie betrok-
ken worden en (4) over de gevolgen van acties voor partijen die niet bij de
beslissing betrokken zijn. Deze aspecten impliceren dat sprake is van:
a. een gedragscomponent
Eén of meerdere partijen nemen een beslissing welke al dan niet strookt met
de belangen van andere partijen, al dan niet intentioneel. (Trans)acties door
actoren worden voor een belangrijk deel ingegeven door gedragsaspecten,
zoals belangen, (machts)positie en het mijden of afdekken van risico's;
b. een coordinatie- of afstemmingscomponent
Waar twee of meer partijen met elkaar tot een (trans)actie komen, moet
sprake zijn van een zekere mate van onderlinge afstemming. Omdat er ook
sprake is van derde partijen die niet bij de beslissing of (trans)actie betrok-
ken worden, is ook sprake van onvolledige afstemming of het deels ontbre-
ken ervan;
c. een /nformatiecomponent
Men zal zich in meer of mindere mate moeten baseren op relevante infor-
matie die al dan niet gemakkelijk voorhanden is; bij externe effecten zal
sprake zijn van beslissingen op basis van onvolledige informatie over con-
sequenties;
d. een ejgendomscomponent
Het ontbreken van helder gedefinieerde eigendomsrechten kan leiden tot
overconsumptie en een onduidelijke toewijzing van verantwoordelijkheden
voor het internaliseren van nadelige effecten.

De economische literatuur benoemt en beschrijft een aantal theoretische
concepten die deze vier componenten nader duiden. Deze worden in de navol-
gende paragrafen uiteengezet.

Gedrag en externe effecten
Er zijn veel strategische interacties in ketens. Opdrachtnemers kunnen acties

ondernemen die niet in het belang zijn van de opdrachtgever, zeker als de op-
drachtgever de acties van de opdrachtnemer niet goed kan observeren. Zonder
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extra kosten te maken om de opdrachtnemer te controleren weet de opdracht-
gever dan niet of de toegezegde inspanning is geleverd. De wijze hoe de scha-
kels in de voedingsketen op elkaar reageren (in hoeverre is er bijvoorbeeld
opportunisme en free-ridergedrag) wordt mede bepaald door de informatie
waarover de verschillende partijen beschikken. Actoren en hun gedragingen zijn
afhankelijk van sociaal geconstrueerde regels (Scharpf, 1997). Zo kunnen be-
slissingen eenzijdig worden genomen, door onderhandelen tot stand komen,
gebaseerd zijn op een meerderheidsbeslissing, dan wel in een hiérarchische
omgeving genomen worden.

Opportunisme en free rider gedrag zijn daarbij van alle dag. De vraag is dan
hoe kosteneffectief te sturen is op kwaliteit in agroketens. Nieuwe concepten
voor het optimaliseren van incentives in de keten vinden hun oorsprong in de
zogenaamde 'Agency' theorie en de 'Niet coOperatieve speltheorie' op basis van
het Nash-evenwicht. In deze theorieén wordt uitgegaan van de aanwezigheid van
conflicterende belangen en verschillen in beschikbare informatie tussen keten-
partijen. Gezocht wordt naar de optimale eigen strategie, gegeven de strategie
van de andere partij. In een Nash-evenwicht kan geen van de ketenschakels
door individueel te veranderen haar winst vergroten. Elke ketenpartij speelt dus
gegeven de strategie van de ander haar beste strategie.

Agency theorie gaat uit van een opdrachtgever en een opdrachtnemer. De
opdrachtnemer levert aan de opdrachtgever en krijgt daar een contractueel af-
gesproken vergoeding voor. De inspanning van de opdrachtnemer bepaalt me-
de het eindresultaat, maar er zijn kosten voor de opdrachtgever verbonden aan
het controleren van de inspanning van de opdrachtnemer. De belangen van bei-
de partijen lopen dus niet geheel parallel. Ook de informatie over de inspanning
van de opdrachtnemer is onvolledig en ongelijk verdeeld. Deze informatie-
asymmetrie tussen opdrachtgever en opdrachtnemer in een situatie waarin bei-
de partijen tegengestelde belangen hebben kan leiden tot acties van de op-
drachtnemer die niet leiden tot de door de opdrachtgever gewenste prestatie:
moral hazardinzake de daadwerkelijke (ex post) inspanning en adverse selectr-
on door het (ex ante) verhullen van informatie. Agency theorie speelt vooral tus-
sen contractpartijen, terwijl een extern effect is op een derde. Deze laatste is
niet betrokken bij de contractonderhandeling over een transactie, terwijl deze
derde wel de gevolgen van de (trans)actie kan ondervinden. Agency problemen
komen vaak voor in geval van onvolledige informatie. Het is juist deze onvolle-
dige informatie die ook het internaliseren van externe effecten vaak bemoeilijkt.



3.3.2 Afstemming en externe effecten

In zijn befaamde theorie over de grenzen van de onderneming beschrijft Coase
waarom economische activiteiten binnen bedrijven worden georganiseerd. Hij
ontwikkelt in 7he Nature of the Firm (1937) een theoretisch raamwerk om twee
vragen te kunnen beantwoorden: (1) Indien economische activiteiten worden ge-
stuurd en gereguleerd door prijzen, waarom bestaan dan bedrijven? en (2) Indien
het efficiént is om bepaalde economische activiteiten door een ondernemer te
laten coordineren in plaats van door het prijssysteem, waarom vinden dan niet
alle economische activiteiten plaats onder één enkele ondernemer? Coase be-
paalt daarmee de grenzen van het bedrif. Zijn antwoord komt er op neer dat het
scala van activiteiten dat onder controle van het bedrijf wordt uitgevoerd af-
hangt van de contracten die moeten worden gespecificeerd en de naleving van
(contractuele) afspraken die moet worden gecontroleerd. De keuze voor de or-
ganisatievorm 'bedrijf' hangt af van de kosten van markttransacties versus de
organisatiekosten van transacties binnen een bedrijf. Deze transactiekosten
vloeien voort uit: (1) de noodzaak om te achterhalen wat de prijzen zijn; (2) de
kosten van onderhandelen en contractbesprekingen; (3) onzekerheden verbon-
den aan lange termijn contracten en (4) institutionele factoren - bijvoorbeeld de
aan omzetbelasting verbonden btw-administratie. Transactiekosteneconomie
probeert te voorspellen welke governance structure actoren zullen (moeten)
kiezen in verschillende omstandigheden: spot markt, contracten, preferred sup-
plier, joint venture, en verticale integratie (Williamson, 1975). Transactiekosten
verklaren ook de mate van uitbesteding. Zodra een markt transparanter wordt
zullen de transactiekosten dalen en is er meer ruimte voor uitbesteding.

Contracten zijn nagenoeg nooit compleet vanwege de transactiekosten die
deze met zich mee zouden brengen. Informatie is alleen tegen hoge kosten veri-
fieerbaar of het van tevoren doordenken van alle mogelijke eventualiteiten is te
duur. Het recht om beslissingen te nemen in eventualiteiten die niet contractueel
zijn vastgelegd is dan belangrijk. Het eigendomsrecht is het recht om deze zo-
genaamde residuele beslissingen te nemen. Samen met de beschikbare tech-
nologie bepalen ze de transactiekosten waar bedrijven mee te maken hebben.
Lage transactiekosten leiden tot markttransacties gebaseerd op het prijsme-
chanisme en het uitbesteden aan specialisten (ZZP'ers), hoge transactiekosten
leiden tot het organiseren van transacties binnen bedrijven.

Door technologische vooruitgang namen de potentiéle voordelen van specia-
lisatie binnen de landbouw toe, en ontstonden er gaandeweg volgtijdige comple-
mentaire schakels in ketens van toelevering, primaire productie, verwerking,
afzet en consumptie. De dragende gedachte van het begrip Aefenis dat de on-
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3.3.3

derlinge afstemming van de activiteiten van de verschillende ketenschakels van
groot belang is voor de prestaties van de keten als geheel. Een agroketen kan
worden beschreven in termen van: (1) kwaliteitskenmerken, (2) ketensegmenten,
(3) eigendomsstructuren, businesspraktijken en informatiestromen, (4) verdeling
van opbrengsten en kosten, en (5) kwaliteitsgarantiesystemen.

Het ontstaan van meerdere ketensegmenten bemoeilijkt het doorgeven
van informatie door de keten heen naar de consument. Dit temeer omdat veel
kwaliteitskenmerken niet zichtbaar of verifieerbaar zijn. Daar komt bij dat er in
ketens zowel opdrachtgevers als opdrachtnemers zijn, met vaak tegengestelde
belangen.

Informatie en externe effecten

In geval van averechtse selectie is er onvoldoende informatie voordat de trans-
actie wordt afgesloten. Dit leidt tot het uitdrijven in de markt van goede produc-
ten door slechte producten. Indien de koper onvoldoende informatie heeft over
het te kopen product, zal hij op een minimumprijs aanbieden. Immers hij zal zich
willen indekken tegen het risico dat hij een product heeft gekocht met - voor
hem onzichtbare - gebreken. Daarmee worden de 'goede’ producten te laag
gewaardeerd. Het tekort aan informatie doet de marktprijs dalen naar het niveau
van de laagste kwaliteit producten, waar ook de producten met een hogere kwa-
liteit last van hebben. Dat kan zover gaan dat het aanbod van goede producten
verschraalt en zelfs stopt (Akerlof, 1970). Er is dan sprake van imperfecte
markten.

De gevolgen van imperfecte informatie kunnen worden beperkt door: 1) snel-
lere en accuratere testprocedures; 2) verticale integratie; 3) adoptie van stan-
daards; 4) het instellen van kwaliteitsgaranties die het risico bij de leverancier
leggen en 5) /ncentive systemen met bonus/malus.

Signalering - zichtbaar laten maken wat de opdrachtnemer voor resultaat
heeft gerealiseerd - en screening zijn indirecte manieren om informatie boven
tafel te krijgen en moreel gevaar te beperken. Certificering en het toepassen
van een eigen risico zijn voorbeelden van signalering. Toepassen van het repu-
tatiemechanisme is een indirecte manier om informatie boven tafel te krijgen en
averechtse selectie te beperken, bijvoorbeeld door verkopers te selecteren
waarvan het risicoprofiel bekend is (risicoselectie). Als gevolg van niet-geobser-
veerde productkwaliteit zijn er handelsbaten te behalen door gecentraliseerde
kwaliteitscertificatie van een intermediair. Vele intermediairs hebben hun be-
staan te danken aan averechtse selectie.



3.3.4 Eigendom en externe effecten

3.4

3.4.1

De Property rights theorie gaat in op de vraag wie eigenaar moet zijn van te on-
derscheiden productiefactoren indien het niet mogelijk is om contracten te spe-
cificeren en af te dwingen, voor alle acties van betrokken partijen. Algemeen
wordt gesteld dat een actor een productiefactor moet bezitten als het alleen
waarde heeft indien hij het bezit, en indien dit eigenaarschap de investerings-
prikkels van anderen niet beinvloedt. Als productiefactoren en bedrijfsmiddelen
geen economische relatie hebben, is onafhankelijk eigenaarschap beter dan in-
tegratie. Indien bedrijfsmiddelen sterk complementair zijn, is een of andere
vorm van integratie beter dan onafhankelijk eigenaarschap (Hart en Moore,
1990, pp. 1131-1139; Hart, 1995, pp. 44-55). Property rights bepalen de insti-
tutionele omgeving waarbinnen mensen leven en werken.

Het eigendomsrecht om met een productiefactor iets te doen dat schade
aan derden toebrengt (het produceren van rook, een huis op eigen land bouwen
en het uitzicht van anderen belemmeren, enzovoort) hangt mede af van de
schade die door anderen geleden wordt als gevolg van de uitoefening van dat
eigendomsrecht. Deze externe effecten zijn onderdeel van de totale kosten om
een recht uit te oefenen. Of een partij aansprakelijk moet zijn voor aan derden
toegebrachte schade als gevolg van het uitoefenen van een eigendomsrecht
moet volgens Coase (1960) afthangen van het totale (interne én externe) effect
van baten en kosten.!

Concepten en benaderingen uit andere disciplines

Politieke filosofie

Volgens de theorie van het communicatieve handelen van Habermas belichamen
de economie en het staatsapparaat in moderne samenlevingen verzelfstandigde

! Gegeven aansprakelijkheid voor aan anderen toegebrachte schade en een goed functionerend
prijssysteem (geen transactiekosten) zal rekening worden gehouden met externe effecten. Als een
eigenaar aansprakelijk is voor aan anderen toegebrachte schade, zal hij rekening houden met dit
externe effect. Afhankelijk van de opbrengsten en kosten van beschikbare opties voor de betrokken
partijen zal er een onderhandelingsresultaat uit voortvloeien dat leidt tot een optimale allocatie van
productiefactoren. Indien er geen aansprakelijkheid zou zijn, zou de A aan B betalen om geen schade
toe te brengen aan A, tot een maximum van de mogelijke schade, dan wel A zou investeren in een
alternatief waardoor B geen schade meer kan toebrengen aan A.
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systemen die zijn opgebouwd uit organisaties die voor hun eigen functioneren
niet hoeven in te spelen op normen en waarden van individuen Kuneman (1985).
Deze systemen functioneren via macht en geld, en maken de codrdinatie van
handelingen van actoren los van communicatieve processen. Volgens Habermas
berust het ontstaan van de subsystemen economie en staat op een vervanging
van talige communicatie (als middel voor de codrdinatie van het handelen van
actoren) door geld en macht.

Het medium geld brengt handelingscodrdinatie tot stand via een automatisme
dat niet afhankelijk is van het tot stand komen van gedeeld begrip. Het functio-
neert slechts binnen specifieke situaties, gedefinieerd door eenduidige belangen
van betrokkenen, die met het oog op eigen nut met elkaar omgaan. Men is uit-
sluitend aan de consequenties van handelingen georiénteerd en gaat voorbij aan
elkanders innerlijk en normatieve uitgangspunten. Omdat transacties tot stand
komen zonder een beroep te doen op gedeelde interpretatiekaders en normen,
moet geld institutioneel verankerd worden via het burgerlijk recht, met behulp
waarvan eigendomsrechten en overeenkomsten zonodig gesanctioneerd kunnen
worden. Volgens Habermas wordt in hedendaagse democratieén de waarde van
de staat afgemeten aan haar economische prestaties en niet aan de rationaliteit
van haar beslissingen. De voorwaarden waaraan echter moet worden voldaan
om menselijke codperatie te laten slagen betreffen het zich kunnen verplaatsen
in de partner, en het hanteren van normen ter beoordeling van de rechtvaardig-
heid van daden en intenties van medemensen.

De effectiviteit van op extrinsieke motivatie gerichte systemen hangt mede
af van het risico op 'crowding out' van intrinsieke motivatie. Motieven achter al-
truistisch gedrag verschillen tussen directe en indirecte betrokkenheid. Hoe di-
recter de betrokkenheid van individuen met een onderwerp, hoe robuuster hun
motivatie. Indien intrinsieke motivatie belangrijk is en contracten incompleet zijn,
dan is de waarde van prijs incentives beperkt (Frey en Oberholzer-Gee, 1997).
Daarmee zijn er beperkingen verbonden aan het in kosten uitdrukken van exter-
ne effecten.

Psychologie en consumentengedrag

De keuze voor het aankopen van duurzame producten door consumenten wordt
bepaald door interne en externe factoren. De interne beinvloedingsfactoren van
consumentengedrag zijn: (1) factoren die door consumenten bewustworden
meegewogen in de afwegingen die ze zelf maken, zoals kennis, waarden, attitu-
des en intenties; (2) gewoonte en (3) persoonijke kenmerken. Persoonlijke ken-
merken zijn zelfcontrole (de mate waarin mensen erin slagen om zich te
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beheersen en hun impulsen te controleren), sociaaleconomische status en lid-
maatschap van maatschappelijke organisaties. De externe beinvioedingsfacto-
ren zijn onder te verdelen in de sociale en fysieke omgeving. Onder sociale
omgeving verstaan we als groepsdruk en groepsnormen. Dit zijn belangrijke
drijvende krachten van menselijk gedrag. Consumenten nemen vaak verwachtin-
gen van anderen of feitelijk gedrag van anderen in overweging voor hun eigen
gedrag. Deze gebiedende en beschrijvende normen motiveren menselijk gedrag
omdat mensen geneigd zijn te doen wat maatschappelijk aanvaardbaar, evenals
wat populair is. De invioed op gedrag van beide typen normen wordt sterk be-
paald door de omstandigheden die mede worden bepaald door aanbieders van
voedsel en overheden. Invloed vanuit de fysieke omgeving concentreert zich

op de beschikbaarheid en positionering van duurzame voedingsmiddelen in de
supermarkt of andere verkoopkanalen (Backus et al., 2011).

Conclusies

Externe effecten ontstaan door concurrentie om schaarse middelen, en zijn niet
inbegrepen in de marktprijs. Negatieve externe effecten zijn vaak onbedoeld of
onbewust, en hebben een wederkerig karakter als gevolg van de concurrentie
om schaarse middelen tussen partijen. Externe effecten waarbij slechts enkele
partijen betrokken zijn kunnen 'via de markt' geregeld worden. Dit mogelijkhe-
den hiervan hangen sterk af van de transactiekosten die nodig zijn om informa-
tie asymmetrie te beperken.

Bij collectieve of publieke goederen waarbij het niet goed mogelijk is om
mensen van het gebruik ervan uit te sluiten, zoals schone lucht, dreigt free rider
gedrag. Er zijn te veel partijen en belangen om internalisering van de effecten
aan enkele partijen over te laten. Op basis van een aantal theoretische concep-
ten! zijn vier kernproblemen en uitingsvormen vastgesteld.

! Namelijk: Theory of the firm (Coase), Social Cost (Coase), Transaction cost theory (Williamson),
Property rights theory (Hart), Incentives theory & principal-agent problem (Prendergast),
Nash-equilibrium (Nash), Theory of communicative action (Habermas), Analysis of economic
governance (Ostrom), Theory of the farm (Allen en Lueck).

39



Tabel 3.1 Theoretische concepten

Concept Probleem Uitingsvorm

Informatie- Onzichtbare kwaliteitsverschillen = Commodities, externe effecten niet
asymmetrie observeerbaar aan het product
Moral hazard Conflicterende belangen Opportunisme en free riding
Property rights | Beperkte aansprakelijkheid Schade aan derden, risico op moreel

gevaar bij eenzijdige aansprakelijkheid
Transactiekosten  Incomplete contracten Screenen en signaleren om informatie
boven tafel te krijgen

Economische theorieén alleen bieden onvoldoende verklaring over hoe ex-
terne effecten te internaliseren. Er zijn beperkingen aan het in kosten uitdrukken
van externe effecten. Het medium geld gaat voorbij aan elkanders normatieve
uitgangspunten. Groepsdruk en groepsnormen zijn belangrijke drijvende krach-
ten van menselijk gedrag. Extrinsieke financiéle prikkels kunnen de intrinsieke
motivatie van duurzaam gedrag uitdrijven. Dit heet het crowding-outeffect. On-
der het crowding-out-effect worden de gevolgen verstaan die extrinsieke facto-
ren hebben op intrinsieke motivatie. Een voorbeeld van dit effect is de afname
van intrinsieke motivatie veroorzaakt door een grote financiéle prikkel, in de
vorm van een bonus, die aan de werknemer wordt gegeven. Door het dominan-
te effect van extrinsieke prikkels komt intrinsieke motivatie van werknemers in
de verdrukking en overheerst alleen extrinsieke motivatie (Frey, 1997). Daarom
zijn externe effecten niet alleen door beprijzen weg te nemen.
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4.2

externe kosten

Definitie van externe kosten

Externe kosten vertegenwoordigen de geldelijke waarde van de negatieve ge-
volgen die de niet bij de besluitvorming betrokken partijen ondervinden. Samen
met de particuliere kosten van de beslisser zelf vormen deze externe kosten

de totale of maatschappelijke kosten (Cf. Schmidtchen et al., 2008). Externe
kosten kunnen dus worden beschouwd als welvaartsverlies die gedragen wordt
door partijen die buiten de besluitvorming of transactie vallen, maar wel de ge-
volgen van de beslissingen of transactie ondervinden. Aangezien externe kosten
niet in de kostprijs voor producten en goederen worden meegenomen, komen
zij voor rekening van de buitengesloten partij(en).

Waarderingsgrondslagen

Waarderen wordt in dit rapport opgevat als het toekennen van waarde in geld
aan externe effecten. De waarderingsgrondslagen zijn de criteria die daarbij
worden gehanteerd. Centraal daarbij staat de schaduwprijzen methodiek. Scha-
duwprijzen zijn op te vatten als hypothetische prijzen voor schaarse goederen
waarvoor geen marktprijs bestaat.

De volgende waarderingsgrondslagen kunnen worden onderscheiden:

Schadekosten (milieu)

Preventiekosten dan wel vermijdingskosten (milieu)

Betalingsbereidheid (Willingness to pay, dierwelzijn)

Uitgaven recreanten (landschap)

Overheidsuitgaven dierziektebestrijding

Extra kosten dierziekten en humane gezondheidszorg

Kosten verminderde volksgezondheid (zoonosen)

Waarde soortenrijkdom

Het in een geldelijke waarde uitdrukken van externe effecten vindt - noodge-
dwongen - op verschillende manieren plaats. De kosten van veel externe effec-
ten kunnen worden uitgedrukt in de waarde van de schade die optreedt als
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gevolg van het externe effect. Daarbij wordt gebruik gemaakt van schaduwprij-
zen. Waar het gaat om schade die aan het milieu wordt toegebracht zijn dit ge-
construeerde prijzen voor milieugoederen die de maatschappelijke waarde
weergeven die aan milieukwaliteit wordt gegeven. Er zijn twee benaderingswij-
zen om schaduwprijzen voor milieukwaliteit te bepalen (CE Handboek Schaduw-
prijzen; De Bruyn et al., 2010): (1) de preventiekostenbenadering en (2) de
schadekostenbenadering. Bij de preventiekostenbenadering wordt uitgegaan
van de kosten om de milieubeleidsdoelstellingen (bijvoorbeeld de overheids-
doelstellingen voor NO,-emissies) te halen (Bruyn et al., 2010). Er wordt veron-
dersteld dat de politiek de voorkeur van een samenleving tot uitdrukking brengt
via het stellen van deze doelstellingen. De schadekostenbenadering waardeert
milieukwaliteit aan de hand van een inschatting van de schade die ontstaat ten
gevolge van emissies en andere aanpassingen aan het natuurlijke kapitaal. Dit
kan schade zijn aan menselijke gezondheid, ecosystemen en natuurlijke hulp-
bronnen. Voor het bepalen van de kosten van de externe effecten heeft de
schadekostenbenadering de voorkeur. Van sommige externe kosten zijn echter
alleen de preventiekosten beschikbaar.

Schadekosten zijn onder te verdelen in schade voor de mens (gezondheid en
kwaliteit van leven), schade voor ecosystemen en schade aan activa. De kosten
voor schade aan ecosystemen zijn meest onzeker, omdat onzeker is wat men-
sen er voor over hebben om schade aan ecosystemen te herstellen. Schade
aan gezondheid en schade aan gewassen en gebouwen is eenvoudiger te kwan-
tificeren, en over deze methode is meer consensus.

Niet alle externe effecten kunnen met de preventiekostenbenadering of
schadekostenbenadering worden gekwantificeerd. Andere beschikbare metho-
den zijn gebaseerd op de willingness to pay op basis van de stated preference
methode (dierenwelzijn), de uitgaven van recreanten (landschap), overheidskos-
ten ter bestrijding van veewetziekten (varkenspest), extra kosten van dierziekten
en humane gezondheidszorg (antibiotica-resistentie), kosten van verminderde
volksgezondheid (zodnosen), en tot slot de waarde van soortenrijkdom (biodiver-
siteitsverlies). Infrastructuur en grote gebouwen hebben een sterk negatieve in-
vloed op de landschapsbeleving (Wulp, 2009) en daarmee externe effecten.
Deze zijn echter moeilijk te kwantificeren. Tot slot moet worden opgemerkt dat
sommige externe effecten moeilijk toe te rekenen zijn, omdat de verhoogde fre-
quentie van een extern effect niet alleen door de veehouderij wordt veroorzaakt.
Zo is antibiotica-resistentie deels aan de gezondheidszorg zelf toe te schrijven,
en zijn de hoge overheidskosten ter bestrijding van de Klassieke Varkenspest in
1997-1998 in belangrijke mate veroorzaakt door het gevoerde non-vaccinatie-
beleid van de overheid. Omdat het gevoerde non-vaccinatiebeleid een keuze is



die is ingegeven door vermeend sectorbelang van export is het op dat moment
wel een extern effect, niet zo heel veel anders dan een re-call actie van een
autofabrikant die in dat geval door die fabrikant wordt betaald.

Voorgaande benaderingen om externe effecten in geld uit te drukken zijn
gebaseerd op kosten. Agrarische activiteiten kunnen echter ook leiden tot posi-
tieve effecten: De beleving van het landschap wordt gunstig beinvioed door de
koe in de wei. Mondelaers et al. (2011) stellen een benadering voor aan de
hand van de externe effecten op waardecreatie. Daarmee kan de vraag worden
beantwoord op welke bedrijven in de regio de beschikbare grondstoffen zouden
moeten worden gebruikt. Dus niet de vraag ofen foeveel, maar waar?Het aan-
trekkelijke van de benadering van Mondelaers is dat het ondernemers inzicht
geeft in welke mate men voor het eigen bedrijf door het gebruik van best avail-
able technology extra 'duurzaamheidswaarde' kan genereren.

Een ander vraagstuk is de wisselwerking tussen productie en consumptie.
Daarmee komen we op de dynamiek in de keten ofwel de 2e orde of rebound ef-
fecten. Als zuiniger verlichting een onveilig gevoel op straat geeft, pakken men-
sen eerder de auto dan dat ze op de fiets gaan. Ook kan verbeterde produc-
tietechnologie (betere voedselveiligheid) leiden tot een ander consumptiegedrag
(minder aandacht voor hygiéne) en daarmee tot extra externe effecten (volksge-
zondheid). De introductie van energiezuinige verlichting kan leiden tot een toe-
name van de tuinverlichting.

Waggoner en Ausubel (2002) hebben een raamwerk ontwikkeld om de effec-
ten van productie en consumptie integraal uit te drukken in één factor, de im-
pact op de totale emissie. De methode leidt niet tot het kwantificeren van de
externe effecten in geld, maar maakt de wisselwerking zichtbaar tussen bevol-
kingsgroei, welvaart, productie-intensiteit, efficiency, en consumptieniveau.
Daarmee draagt het bij aan het geven van inzicht in de bijdragen van productie
en consumptie aan externe effecten.

Ten slotte wijzen we hier ook op de wijze waarop toekomstige kosten ge-
waardeerd zouden moeten worden. Zo zijn volgens de Stern review over klimaat-
verandering de toekomstige kosten van klimaatverandering gelijk aan een vijfde
deel van het mondiale inkomen, voor nu en altijd (Porter, 2011). Bij de uitgangs-
punten voor de berekening is de waarde van een toekomstige generatie gelijk-
gesteld aan die van de huidige generatie. Wel stelt Stern dat een extra dollar
voor een New Yorkse bankier minder waard is dan voor een Mexicaanse keuter-
boer. Verder rekent hij met de (minieme) kans dat een meteoriet het leven op de
aarde vernietigt en daarmee de waarde van welvaart vanaf dat punt nihil maakt.
Nordhaus (2008) laat echter zien dat de kosten enorm afnemen zodra wordt
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uitgegaan van een slechts beperkte discontering van de waarde van welvaart in
de komende generaties.

Tabel 4.1 Waarderingsmethoden voor het berekenen van de kosten van
externe effecten

en bestrijding
veewetziekten
Bereidheid
meer te
soortenrijkdom

Overheidskost
betalen

Recreatie-
waarde
Waarde van
Locatie-
specifiek
Kosten van
ziekten

Extern effect
Klimaatverandering
Verzuring
Eutrofiering

> > > > Schadekosten

Gezondheidsschade fijnstof
Afname biodiversiteit X
Toxiciteit
Geluidshinder X

Geurhinder X
Verdroging X
Dierenwelzijn X

>

Antibioticaresistentie X
Dierziekten X

Zo6nosen X

Landschap X X

Bron: Blonk et al. (2011, p. 13-14).

4.3 Compensatieprincipes: de vervuiler betaalt versus the cheapest

cost avoider

Volgens het principe de vervuiler betaalt, is de veroorzaker van de externe ef-
fecten degene die de rekening ervan moet betalen: the polluter should pay

the bill of the external costs he produces. De overheid zou een zogenaamde
Pigovian tax moeten instellen. Deze tax dient als prikkel om de externe kosten
te internaliseren. Een alternatieve overheidsstrategie is het instellen van restric-
tieve maatregelen gebaseerd op de command and control approach (bijvoor-
beeld een normstelling of een verbodsbepaling). Bij het principe de vervuiler
betaaltis er geen oog voor het feit dat externe effecten are caused jointly.



Tot de nadelen van command and control horen onder andere administratieve
controlekosten. Anderzijds kunnen milieunormen bedrijven stimuleren tot het
ontwikkelen van technologische innovaties.

Op basis van het gedachtegoed van Coase is het Cheapest Cost Avoider
Principle als alternatief voorgesteld voor het Polluter Pays Principle. Dit principe
stelt dat het gaat om de vraag of de ene partij de andere partij schade mag be-
rokkenen, of heeft die ander het recht de een ervan te weerhouden? Het doel
is te kiezen voor het geringste negatieve externe effect. De oplossing is het
Cheapest Cost Avoider Principle. De onderliggende gedachte voor het Cheapest
Cost Avoider Principle is dat een integrale kosten-batenanalyse wordt uitgevoerd
en dat de kosten om de externe effecten te voorkomen moeten worden betaald
door die partij die de externe kosten tegen de geringste kosten kan voorkomen.
Het Cheapest Cost Avoider Principle wordt ook toegepast in het juridische
systeem; indien niet expliciet, dan toch wel impliciet doordat juridische redene-
ringen altijd zijn gebaseerd op het afwegen van verschillende belangen
(Schmidtchen et al., 2008: p. 85). Ook worden voorstellen vanuit de Europese
Commissie voorafgegaan door een regulatory impact analysis, inclusief een
baten-kostenanalyse.

Bezwaren die tegen toepassing van het Cheapest Cost Avoider Principle
naar voren worden gebracht hebben betrekking op trade-offs tussen rechtvaar-
digheid en efficiency. Is het geldelijk waarderen van bijvoorbeeld plezier en het
leven in vrede wel mogelijk? Zonder te stellen dat geld alles is, maakt het ge-
bruik van geld als vergelijkingsmaatstaf het mogelijk vast te stellen wat de beta-
lingsbereidheid is voor niet-geldelijke baten. Een afweging van trade-offs tussen
impliciete prijzen is voorwaarde voor een coherente beleidsevaluatie. Bij de poli-
tieke afweging hoeveel uitgaven voor preventieve gezondheidszorg dienen te
worden gemaakt gaat het uiteindelijk ook om de vraag hoeveel collectieve mid-
delen hiervoor beschikbaar worden gesteld, waarbij het beleidsdoel is gericht
op minder ziekte en sterfte. Stel dat een bepaalde beleidsmaatregel A om een
mensenleven met één extra jaar te verlengen honderdduizend euro kost. Indien
een andere beleidsmaatregel B gericht op hetzelfde doel het tienvoudige kost,
is het uit oogpunt van consistent beleid wenselijk om meer uit te geven aan be-
leidsmaatregel A dan aan B. Volgens Posner (1981) is het vergroten van de
koek moreel gezien noodzakelijk, omdat het vraagstuk van de rechtvaardige ver-
deling dan makkelijker is op te lossen. Volgens hem is er dan ook geen sprake
van trade-offs tussen rechtvaardigheid en efficiency.
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4.4

Ook het Cheapest Cost Avoider Principle worstelt met de vraag hoe de be-
langen van huidige en toekomstige generaties tegen elkaar af te wegen. Stern
(2006) hanteert intergenerationele neutraliteit door een discontering die nage-
noeg gelijk is aan nul. Dit uitgangspunt houdt echter geen rekening met het irre-
versibele karakter van een aantal externe milieueffecten. In dat geval kan
toepassen van het voorzorgsbeginsel relevant zijn. Anderzijds is het ook waar-
schijnlijk dat toekomstige generaties meer welvaart hebben en dus meer kunnen
betalen om externe effecten te reduceren. Het komt neer op de vraag wie de
Cheapest Cost Avoideris: de huidige of de toekomstige generaties (Schmidtchen,
2008: p. 105)? Het antwoord hierop hangt mede af van wat toekomstige tech-
nologie vermag.

Conclusies

Het beleidsprincipe the cheapest cost avoider heeft de voorkeur boven het
principe de vervuiler betaalf. Het voorzorgsbeginsel is relevant als externe
milieueffecten een irreversibel karakter hebben. Voor het berekenen van de
kosten van externe effecten zijn verschillende complementaire methoden be-
schikbaar. Dat is belangrijk omdat de prijs informatiewaarde geeft aan de con-
sument. Als prijzen de juiste informatie over kosten bevatten, kan de consument
duurzame afwegingen maken.
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5.1

producten

Vraagstukken en externe effecten in Nederlandse ketens voor
dierlijke producten

In tabel 5.1 geven we een overzicht van de vraagstukken en externe effecten in
de Nederlandse keten voor dierlijke producten.

Tabel 5.1 Vraagstukken en externe effecten in de Nederlandse keten
voor dierlijke producten
Vraagstukken Extern effect op
Overkoepelend - Transport van grondstoffen en - Klimaat
dieren, winkelen met de auto - Beslag fossiele energiebronnen
- Rechtvaardige verdeling van - Verkeersdichtheid
inkomsten en risico's - Inkomensverdeling
Toelevering - Food miles - Biodiversiteit
- Klimaat
§ Veehouderij - Leefruimte dieren - Dierenwelzijn
% - Ingrepen (onder andere couperen) | - Diergezondheid
g - Mestproductie/-aanwending - Volksgezondheid
E - Emissies (NH;, stof) - Kwaliteit bodem, water, lucht
- Antibioticumresistentie - Biodiversiteit
- Besmettingsgevaar ziekten - Landschap
Slacht en - Duurzame marktconcepten - Aanbod duurzame producten
verwerking - Salmonella, Campylobacter - Voedselveiligheid
«»  Supermarkten, - Duurzaam assortiment - Aanbod duurzame producten
—% slagerijen en - Portiegrootte - Overgewicht
g out of home - Beprijzen producten - Stimuleren duurzaam aankoop
£ | Consumptie - Ego domineert eco - Overgewicht
= - Overconsumptie - Beslag landbouwareaal en
- Voedselverspilling fossiele energiebronnen

- Voedselzekerheid 3e wereld
Locatiespecifiek - Megastallen - Overlast stank en lawaai
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5.2

Externe kosten

Het bepalen van de kosten van externe effecten is moeilijk door het ontbreken
van kwantitatieve gegevens en eenduidige uitgangspunten over deze bereke-
ning. In het rapport 'Economische dimensie verduurzaming voedselproductie'
hebben Blonk et al. (2011) een aanzet gedaan tot het kwantificeren van de ex-
terne kosten van dierlijke producten, met name varkensvlees en zuivel. Er is
gewerkt met een driedeling in zeker, onzeker en zeer onzeker bij het berekenen
van de externe kosten en het kwantificeren van de emissies. Door Blonk et al.
beschouwde effecten hebben betrekking op milieukosten (klimaatverandering,
verzuring, eutrofiering), gezondheidsschade, afname biodiversiteit, toxiciteit,
geluidshinder, geurhinder, verdroging, dierenwelzijn, antibioticaresistentie, dier-
ziekten, zoonosen en landschappelijke kwaliteit. Een aantal externe kosten-
posten zijn zeker: fijnstof, verzuring, vermesting en zink. Andere kostenposten
zijn onzeker: klimaat en biodiversiteit. Zeer onzekere kostenposten zijn dieren-
welzijn en dierziekten. Voor een kilo varkensvlees zijn de door Blonk et al. ge-
kwantificeerde kosten van externe effecten gelijk aan € 2,50 productiekosten,
€ 0,28 zekere externe kosten, € 0,40 onzekere externe kosten, en € 1,16
zeer onzekere externe kosten. Onder de categorie zeker vallen de externe kos-
ten van de emissie van fijnstof, verzurende en vermestende stoffen en zink.

De categorie onzeker bestaat uit de externe kosten voor klimaatverandering en
verlies aan biodiversiteit. Er is niet veel consensus en zekerheid in de waarde-
ring van deze externaliteiten. Onder de categorie zeer onzeker vallen de externe
kosten voor dierenwelzijn en dierziekten.

Voor een kilo zuivel zijn de gekwantificeerde kosten van externe effecten ge-
lijk aan € 0,48 productiekosten, € 0,08 zekere externe kosten, € 0,07 onze-
kere externe kosten en € 0,02 zeer onzekere externe kosten. Zuivel laat een
ander beeld zien dan voor varkensvlees. De zekere kosten zijn relatief groot,
en de onzekere externe kosten relatief klein. De grootste externe kosten treden
op door verzuring gevolgd door de bijdrage aan klimaatverandering en verlies
aan biodiversiteit.

Volgens Drunen (et al., 2010) bedragen de geraamde totale externe kosten
voor conventioneel varkensvlees minimaal € 2,06 per kg. Volgens Van der
Wielen (2005) waren de maatschappelijke kosten van de Nederlandse veehou-
derijsector in 2002 ten minste € 2,1 miljard. In figuur 5.1 zijn de kosten van
externe effecten van varkensvlees en zuivel weergegeven.



Figuur 5.1 Kosten van externe effecten van varkensvlees en
zuivel (euro per kg)
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Bron: Blonk (2011).

De hiernavolgende zaken dienen te worden bepaald voordat de kosten van
externe effecten worden berekend:
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definiéren product

Dit kan een gewoon product zijn maar ook een product met een keurmerk
dat aangeeft dat aan bepaalde duurzaamheidsaspecten is voldaan, dan wel
een product dat afkomstig is van een individueel bedrijf dat claimt extra
duurzaamheidswaarde te genereren.

bepalen mogeljke herkomst productiegebied

Er zijn grote internationale handelsstromen van grondstoffen, dieren en (tus-
sen)producten in de veehouderij. Daarom wordt voorgesteld uit te gaan van
de gemiddelde productieomstandigheden in de Europese veehouderij, en
niet van Nederland alleen. Op deze wijze is het ook mogelijk om inzicht te
krijgen in welke gebieden de som van de geinternaliseerde en niet-geinterna-
liseerde kosten relatief hoog dan wel laag is.

al of niet meenemen consumptiefase

Het meenemen van de consumptiefase kan zinvol zijn omdat hiermee de ex-
terne effecten van een andere leefstijl van consumenten (voedselverspilling)
worden meegenomen. Nadeel is wel dat bij de aankoopbeslissing de kosten
van externe effecten van de productie niet afzonderlijk kunnen worden be-
tracht. Het al of niet meenemen consumptiefase hangt dus af van de vraag
of het gaat om een aankoopbeslissing dan wel het overwegen van een an-
dere leefstijl.

het toerekenen van het externe effect aan het proguct

Omdat meerdere partijen bijdragen aan het externe effect (antibioticaresis-
tentie: Veehouderij én gezondheidszorg) moet een arbitraire doch redelijke
toerekenfactor worden bepaald.

vaststellen referentiewaarde voor het externe effect

Welk niveau van bijvoorbeeld dierenwelzijn nemen we als referentiewaarde?
Van welke leefruimte gaan we uit, bij gebrek aan wetenschappelijke consen-
sus over de gewenste hokoppervlakte per dier?

rélateren product aan prodluctie

Een koe produceert melk en er wordt vlees en leer van gemaakt. Ook van
een varken wordt alles gebruikt. Het is terug te vinden in meer dan 700 food
en non-food producten. Een keuze moet worden gemaakt of de omrekening
van productie (dier) naar product moet worden gemaakt op basis van ge-
wicht (kilo) dan wel waarde (marktprijs). Omdat de marktprijs nu juist niet

de werkelijke kosten aangeeft lijkt het voor de hand te liggen om uit te gaan
van een omrekening op basis van gewicht. Bij rundveehouderij en pluimvee-
houderij levert het echter een probleem op bij het optellen van kg melk,

kg eieren en kg vlees. Alle toerekeningen zijn arbitrair. Belangrijk is dan ook



dat afspraken worden gemaakt voor een uniforme wijze van toerekenen van
product aan productie.

De externe kosten van een productieschakel van een voedselproduct kunnen
worden berekend als de som van de externe kosten van de niet locatie specifie-
ke negatieve externe effecten verbonden aan die schakel in de productiekolom
(toelevering, primaire productie, verwerking) in Nederland die deze producten
levert. Hierbij wordt er van uitgegaan dat deze effecten additief zijn. Ook wordt
verondersteld dat er geen interactie is tussen de externe effecten. De aan geur-
hinder blootgestelde populatie is locatie-specifiek en daarmee in zijn totaliteit
onbekend. Dit kan daarom niet worden gekwantificeerd. Hetzelfde geldt voor
aan verdroging blootgestelde ecosystemen.

i(Bi X .cxi)+zm:0(j -CY;)+((DP-GG) - (CD, +CW,))
EK =TF .2 =

(DP*GG)

Waarbij:

EK = Externe kosten van product

DP = Aantal jaarlijks in Nederland geproduceerde dieren

GG = Gemiddeld gewicht in Nederland geproduceerde dieren

Bi = Bidrage productie aan extern effect; (0 < x < 1)

7F = Toerekenfactor van (deel)producten aan externe effecten (0 < x < 1)

X; = Invloed op menselijke gezondheid van effect ; (DALY en/of kosten
ziektedagen)

)7- = Hoeveelheid extern effect j op het ecosysteem (kg stof)

CX; = Schadekosten menselijke gezondheid van effect ;

C)? = Schadekosten ecosystemen van effect i

CD, = Schadekosten dierziekten verbonden aan het productiesysteem
(euro/kg product)

CW, = Schadekosten dierwelzijn verbonden aan het productiesysteem

(euro/kg product)

Voor producten in de melkveehouderij moet een deel worden toegerekend
aan melk, en een ander deel aan vlees. Het varkenskarkas bestaat uit meerdere
delen, elk met een verschillende waarde. De externe kosten worden evenredig
op gewichtsbasis toegerekend aan de verschillende producten met een verschil-
lende waarde.
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Nederland exporteert ook 'tussenproducten' in de vorm van levende dieren.
De externe effecten van deze productie zijn niet opgenomen in de externe kos-
ten. Dit leidt tot een onderschatting van de externe kosten.

Bovenstaande berekening heeft meerdere toepassingsmogelijkheden. De ex-
terne kosten van een winkelproduct kunnen worden berekend. Hiermee is als
het ware de baseline vastgesteld. Vervolgens kunnen met de door Mondelaers
et al. (2011) voorgestelde methode het verschil in externe kosten van een pro-
duct in de Nederlandse winkel dat afkomstig is van een primair bedrijf in Neder-
land te vergelijken met de gemiddelde externe kosten van een product elders
in Europa.

Opgemerkt moet worden dat het internaliseren van externe effecten van
dierlijke productie middels wet- en regelgeving in Nederland en in de EU al enige
decennia geleden ter hand is genomen. Vanaf het jaar 2000 kreeg de Neder-
landse vleeskuikenhouder te maken met kosten voortvloeiend uit wetgeving
op het gebied van milieu, voedselveiligheid en dierenwelzijn die geleidelijke op-
lopen tot bijna 6 cent per kg vleeskuikens in 2010. De verwachting voor 2013
is dat de kosten oplopen tot ruim 8 cent per kg vleeskuiken. Uitgedrukt als per-
centage van de totale kostprijs komt dit overeen met respectievelijk 7 en 10%
(Van Horne, 2006). Voor de varkenshouderij is dit circa 8% in 2000 en 13% in
2010 (Hoste, 2011).

Conclusies

Voedselproductie en -consumptie hebben externe effecten op anderen, nu en la-
ter, maar ook hier en in andere delen van de wereld. Deze externe effecten zijn
van invioed op klimaat, biodiversiteit, volksgezondheid, overgewicht, voedselvei-
ligheid, beslag op landbouwareaal en fossiele energiebronnen, voedselzekerheid
3e wereld, kwaliteit van bodem, water en lucht, verkeersdichtheid, hinder om-
wonenden, dierwelzijn en diergezondheid. Een deel van de kosten van deze ex-
terne effecten is al geinternaliseerd. Maar een (aanzienlijk) deel is nog niet
opgenomen in de prijs van ons voedsel.



6 Managen externe effectenen

internaliseren externe kosten

6.1 Inleiding

Negatieve externe effecten en daaraan verbonden kosten worden beschouwd
als één van de grootste problemen van imperfect functionerende markten (of
het volledig ontbreken van een markt). Toonaangevende wetenschappers uit de
politieke economie, de institutionele economie en de markteconomie buigen
zich al decennialang over effectieve oplossingen voor dit probleem. De zoge-
naamde 'Pigou belasting' is een van de eerste suggesties voor interventie vanuit
het publieke domein (Pigou, 1920). Het concept van correctieve belastingmaat-
regelen om de kosten van externe effecten te mitigeren is verder uitgewerkt
door economen als Greenwald en Stiglitz (Cf. Greenwald en Stiglitz, 1989).
Interventie instrumenten als belastingen, subsidies, quota en andere vormen van
overheidsregulering zijn nog altijd onderwerp van onderzoek, al worden derge-
lijke beleidsinterventies al volop in praktijk gebracht in ons dagelijks leven
(Alesina en Passarelli, 2010; Christiansen en Smith, 2009).

In zijn klassieke verhandeling 7he problem of social cost, betwist Coase
(1960) de door Pigou aangedragen argumenten voor corrigerende belasting-
maatregelen. Volgens Coase is overheidsinterventie bij externe effecten niet al-
tijd nodig, noch wenselijk. Als er externe effecten verbonden zijn aan het gebruik
van privaat eigendom, de transactiekosten verwaarloosbaar zijn en eigendoms-
rechten helder gedefinieerd en afgebakend, zouden betrokken partijen zeer wel
zelf in staat zijn om via onderhandelingen over aanvullende transacties de exter-
ne effecten op efficiénte wijze te internaliseren. Coase stelt hiermee dat waar
markten ontbreken, partijen een prikkel hebben om die markten te creéren
(Cf Hendrikse, 1993; Teulings et al., 2003). Arrow (1970) stelde dat wanneer
een onderneming vervuiling produceert die schade toebrengt voor een andere
onderneming, het creéren van een markt in 'rechten om te vervuilen' een effici-
ente oplossing kan vormen om externe kosten te internaliseren in de kostprijs
van producten of diensten. Deze gedachte is nog altijd terug te vinden in het
hedendaagse instrument 'emissierechten'.

Bovenstaande vooraanstaande wetenschappers mogen beschouwd worden
als grondleggers van de huidige maatregelen - publiek of privaat geregeld - voor
het omgaan met externe effecten en het internaliseren van kosten van deze ex- 53
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terne effecten. Internalisering van externe kosten kan omschreven worden als
een interventie die de beslisser confronteert met de volledige, maatschappelijke
kosten van zijn actie. Kosten die anders buiten beschouwing zouden worden ge-
laten, zullen bij internalisering door de beslisser in de besluitvorming meegeno-
men moeten worden, wat leidt tot andere keuzes en ander gedrag (Schmidtchen
et al., 2008: 30). Doorgaans refereert het concept internalisering aan interven-
ties die via het prijsmechanisme werken. Echter, er bestaan ook andere manie-
ren om externe effecten te beteugelen, bijvoorbeeld door ze te voorkémen of

te minimaliseren.

In dit hoofdstuk wordt nader ingegaan op manieren waarop omgegaan kan
worden met externe effecten en de daaraan verbonden kosten. Paragraaf 6.2
gaat in op de aard, reikwijdte en mate van complexiteit van externe effecten, het
toekennen van verantwoordelijkheden, het nadenken en formuleren van doelstel-
lingen die ten grondslag kunnen liggen aan het beteugelen van externe effecten
en het niveau waarop interventie naar inschatting het meest effectief en efficiént
is. Paragraaf 6.3 inventariseert instrumenten en beleidsopties voor het managen
van externe effecten. Hierbij worden zowel markt- als niet-markt interventies ge-
identificeerd voor interventies vanuit het publieke en het private domein.

Paragraaf 6.4 geeft een viertal toetsingscriteria die samen een beoorde-
lingskader vormen voor het evalueren van alternatieve beleidsopties. Hoewel het
voorgestelde beoordelingskader voortkomt uit de bestuurskunde en dus vooral
betrekking heeft op het publieke handelen, wordt het kader ook relevant geacht
voor het toetsen van beleidsopties vanuit het private domein. Paragraaf 6.5
geeft de belangrijkste conclusies uit dit hoofdstuk weer.

Nadenken over probleem en oplossingsrichtingen

Analyse van mogelijke oplossingsrichtingen en beleids- en managementopties
ten aanzien van externe effecten dient gebaseerd te zijn op: (1) een helder
begrip van wat men precies beoogt te bereiken; (2) welke middelen en instru-
menten daartoe beschikbaar zijn; (3) een prognose van de waarschijnlijke effec-
tiviteit van deze middelen en instrumenten; en (4) de mogelijke wenselijke of
ongewenste interactie hiervan met al bestaand beleid (Schmidtchen et al.,
2008: 29-30). Allereerst is het echter van belang om tot een heldere probleem-
definitie te komen ten aanzien van de aard, de reikwijdte en mate van complexi-
teit van de externe effecten. Alleen dan is het mogelijk om vast te stellen welke
mechanismen, imperfecties, evenals stuur- en afstemmingsproblemen hebben
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bijgedragen aan het veroorzaken van de ongewenste effecten, en hoe deze mo-
gelijk zijn bij te stellen.

Veel maatschappelijke vraagstukken gerelateerd aan externe effecten kun-
nen getypeerd worden als wicked of messy problems (Cf. Ackoff, 1999; Mason
en Mitroff, 1981). Dit zijn vraagstukken die zich kenmerken door complexe
systemen van sterk op elkaar ingrijpende probleemgebieden die over organisa-
tiegrenzen heen reiken, die multidimensioneel, gelaagd, ambigu en waarden-
geladen zijn, en die een hoge mate van onzekerheid kennen (Cf. Van Tulder,
Kaptein, Van Mil en Schilpzand, 2004). Voor dergelijke problemen bestaat vaak
geen eenduidige, gedeelde visie. Actoren redeneren vanuit de eigen, pluriforme
denkkaders en normatieve uitgangspunten, werkelijkheden, ervaringen en per-
cepties, evenals belangen. Ook is doorgaans onduidelijk wie verantwoordelijk is
voor het oplossen van de problemen. Dit geldt voor de verdeling van verant-
woordelijkheden tussen overheid, bedrijfsleven en maatschappij, voor die tussen
ketenpartners onderling, en voor verantwoordelijkheden tussen producenten en
consumenten. Het vaststellen van eenduidige, breed gedragen criteria voor het
kiezen van wenselijke oplossingsrichtingen kan ook een belangrijk knelpunt vor-
men. De behoefte aan heldere definities en duidelijke richtlijnen is duidelijk, maar
gezien de dynamiek van maatschappelijke ontwikkelingen - onderwerpen veran-
deren in 'scope’, gevoelde urgentie en tempo; rollen en rolopvattingen verande-
ren; standpunten, visies, ketenstructuren en verwachtingen veranderen - zijn
richtlijnen veelal lastig vast te stellen.

Gezien de complexiteit van menig extern effect, is het komen tot een breed
gedragen probleemperceptie een belangrijke eerste stap. In de navolgende
paragrafen worden elementen geidentificeerd die helpen om tot een breed ge-
dragen probleemdefinitie te komen en mogelijke oplossingsrichtingen te inven-
tariseren.

Analyse van de aard, reikwijdte en complexiteit van de externe effecten

Teulings et al. (2003) inventariseren een aantal wezenlijke vragen die 'discipline’

aanbrengen in het inkaderen van externe effecten, en die een licht moeten wer-

pen op de 'bij de transactie /et meegewogen belangen.'

1. Wat zijn de relevante complexe externe effecten en wat is het bijbehorende
free-rider gedrag?

2. Wie profiteert hier van een bepaalde transactie, of heeft daar juist last van,
zonder bij de onderhandelingen aan tafel te zitten?
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3. Waarom kunnen die externe effecten niet met aanvullende vrijwillige trans-
acties worden geinternaliseerd zonder dat de overheid daar met wet- en
regelgeving aan te pas hoeft te komen?

De eerste vraag werkt toe naar een afbakening langs de dimensies 'relevan-
tie', 'mate van complexiteit' en het al dan niet voorkomen van opportunistisch
gedrag. Een extern effect wordt 'relevant’ geacht wanneer gedupeerde, niet bij
de transactie betrokken partijen hier een punt van maken en vragen om maat-
regelen ter voorkoming, mitigatie of reductie van de ervaren negatieve effecten.
Wanneer getroffen partijen onverschillig staan ten opzichte van de externe ef-
fecten, kan weliswaar sprake zijn van een niet-optimale situatie (vanuit maat-
schappelijk oogpunt), maar deze wordt kennelijk niet als probleem ervaren.
Echter, wanneer sprake is van Pareto-relevante externe effecten kan interventie
alsnog aanbevelenswaardig zijn. Immers, de positie van gedupeerde partijen is
dan te verbeteren zonder dat de positie van de 'transactie-partijen' er minder op
wordt, wat vanuit welvaartsoogpunt wenselijk is (mits uiteraard de maatschappe-
lijke voordelen opwegen tegen de daarmee gepaard gaande transactiekosten).

Het onderscheid simpele versus complexe externe effecten is relevant om-
dat niet-complexe externe effecten in principe door aanvullende afspraken tus-
sen partijen ondervangen kunnen worden (Cf. Coase, 1960). Indien een extern
effect een groot aantal betrokkenen betreft en er, bijvoorbeeld, ook geen per-
fecte vertegenwoordiging van de getroffenen is te organiseren in intermediaire
vertegenwoordigende instanties (Cf. Hazeu, 2000), dan worden rechtstreekse
onderhandelingen erg lastig, ondoorzichtig en daarmee kostbaar. Bij dergelijke
complexe externe effecten kan een rol zijn weggelegd voor publieke interventie,
omdat het hier in veel gevallen bredere maatschappelijke belangen betreft.

Free-rider gedrag heeft betrekking op opportunistisch gedrag van actoren
die zich economische baten weten toe te eigenen zonder in de kosten mee te
delen, of - gegeven een bepaalde bate - hun inspanningen of andere kosten pro-
beren te minimaliseren (Cf. Hazeu, 2000) en anderen hiervoor 'laten opdraaien'.
Dit kan zich bij tegengestelde belangen uiten in acties die voor derden niet
zichtbaar zijn (Cf. Hendrikse, 1993). Wanneer inzichtelijk is waar de mogelijk-
heden voor free rider gedrag zich voordoen en hoe dit zich manifesteert, kan
worden nagegaan hoe dit ongewenste gedrag van actoren tegen te gaan.

De tweede vraag - welke 'derde’ partijen profijt of last ervaren van een be-
paalde transactie - lijkt voor de hand liggend waar het relatief overzichtelijke ex-
terne effecten betreft, maar kan lastig te beantwoorden blijken waar het om
complexe externe effecten gaat. Het klimaatvraagstuk - een probleem met mon-
diale reikwijdte waar vrijwel iedereen in meer of mindere mate mee geconfron-



teerd wordt - is daarvan een extreem voorbeeld. De vraag vestigt de aandacht
op het inventariseren van verschillende directe en indirecte stakeholders uit
verschillende maatschappelijke domeinen, evenals op het inschatten van de be-
langen van deze verschillende groepen betrokkenen en hun onderlinge verhou-
dingen. Immers, de belangen van de verschillende derde partijen kunnen sterk
uiteenlopen en mogelijk op gespannen voet staan. Dit is relevant wanneer nage-
dacht en onderhandeld moet worden over potentiéle oplossingsrichtingen.

Daarbij speelt een rol dat bestaande belangen vaak zijn gebaseerd op gaan-
deweg gevormde tradities. Zo veranderde met de opkomst van de intensieve
veehouderij met grote aantallen dieren op een beperkt aantal locaties de rol van
dierenartsen gaandeweg van incidentele leverancier van medicijnen tot adviseur
op het gebied van de bedrijffsgezondheidszorg. Aanvankelijk haalden dierenart-
sen hun inkomsten uit de verkoop van medicijnen. Met het verschuiven van hun
rol richting adviseur werd het als moeilijk ervaren veehouders direct voor deze
adviezen te laten betalen. Het gangbare verdienmodel bleef gebaseerd op in-
komsten uit medicijnen. Gelijktijdig maakt het in stand houden van dit verdien-
model het voor de dierenarts lastig in te spelen op de maatschappelijke druk
om het gebruik van preventieve antibiotica in de intensieve veehouderij terug
te dringen.

De derde vraag ten aanzien van de mogelijkheid om via vrijwillige aanvullen-
de transacties externe effecten te internaliseren, heeft betrekking op het identi-
ficeren van mogelijke knelpunten in het komen tot, en afsluiten van, aanvullende
afspraken tussen partijen (Teulings et al., 2003). Dit kunnen zaken zijn als:

onduidelijk gedefinieerde eigendomsrechten;

incomplete, onjuiste of onzekere informatie, de kosten verbonden aan het

vergaren van aanvullende informatie;

ongelijke posities of onbegrip als gevolg van informatieasymmetrie;

fundamentele onzekerheid;

onderhandelingsproblemen als gevolg van bijvoorbeeld risico-aversie, de

gepercipieerde mate van betrouwbaarheid van de onderhandelingspartner,

machtsongelijkheid, rigide uitgangspunten;

meetbaarheid van prestaties, inspanningen, kwaliteit, enzovoort;

transactiekosten in brede zin.

Vervolgens is het van belang om een idee te krijgen van de externe kosten
die gemoeid zijn met het in kaart gebrachte externe effect. Teulings c.s. reiken
ook hier vier vragen aan die een eerste houvast geven bij het inzichtelijk maken

van calculaties en afwegingen: 57

Wiens doelstelling is het uitgangspunt van de calculatie?
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6.2.2

Wat is de rekeneenheid?

Hoe om te gaan met belangentegenstellingen tussen verschillende groepen?
Waar en waarom ontbreken markten en ontstaat een publiek belang dat om
politieke interventie vraagt?

Ook is het van belang na te gaan wat de orde van grootte van het externe
effect is. Dit hangt mede af van het referentieniveau: bij welke mate van bio-
diversiteit of dierwelzijn is er geen sprake meer van een extern effect?

Toekennen van verantwoordelijkheden: publieke of private taak?

De toekenning van primaire verantwoordelijkheden aan publieke of private par-
tijen is afhankelijk van het type 'belang' dat bij een extern effect in het geding is.
De WRR (2000: 19-21) maakt onderscheid tussen drie typen belangen: individu-
ele belangen, maatschappelijke belangen en publieke belangen.

Onder individuele belangen kunnen belangen van privé personen (burgers)
worden verstaan, maar ook de belangen van een enkele organisatie of onder-
neming. Maatschappelijke belangen zijn belangen die voor de samenleving als
geheel gewenst zijn; individuele belangen kunnen daarbij samenvallen met maat-
schappelijke belangen. Het gegeven dat een zeker belang wordt aangemerkt
als maatschappelijk belang, wil niet noodzakelijkerwijs zeggen dat hier een pri-
maire verantwoordelijkheid is weggelegd voor de overheid. Veel maatschappe-
lijke belangen kunnen ook door private partijen (de markt) worden opgepakt.

De overheid heeft hier wel de taak om als marktmeester op te treden, voor de
juiste wettelijke kaders te zorgen, rechtsgelijkheid en -zekerheid te bieden en
oneerlijke praktijken tegen te gaan. Van een publiek belang is volgens de WRR
(2000: 20) sprake ‘indien de overheid zich de behartiging van een maatschap-
pelijk belang aantrekt op grond van de overtuiging dat dit belang anders niet
goed tot zijn recht komt'. Volgens Teulings et al. (2003: 5-7) vloeien publieke
belangen voort uit externe effecten met een complex karakter, waarbij sprake
is van free rider gedrag.

Publieke belangen behoren primair tot de eindverantwoordelijkheid en in-
vloedsfeer van de overheid (WRR, 2000), al is niet altijd objectief en eenduidig
vast te stellen of een maatschappelijk belang ook een publiek belang is of niet.
Wat als een publiek belang aangemerkt dient te worden, is voornamelijk een po-
litieke vraag, niet een wetenschappelijke (ibid: 46). Daarnaast geldt dat er een
verschil is tussen primaire verantwoordelijkheden of eindverantwoordelijkheden
enerzijds, en operationele of uitvoeringsverantwoordelijkheden anderzijds. Pu-
blieke belangen hoeven niet per definitie via overheidsorganisaties gerealiseerd
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te worden. De overheid kan besluiten bepaalde taken uit te besteden aan partij-
en in de private sector, publieke belangen te verwezenlijken via publiek-private
partnerschappen, of uit te laten voeren door 'hybride organisaties', waaronder
bijvoorbeeld zelfstandige bestuursorganen. Immers, er zijn publieke organisaties
die private goederen en diensten voortbrengen, maar er zijn ook private organi-
saties die publieke goederen en diensten produceren, beide al dan niet met een
profit of non-profit karakter (Van Tulder, 2006: 12-25).

Of en wanneer een publiek belang uitgevoerd wordt langs de publieke of pri-
vate lijn is vooral een vraagstuk van afwegingen tussen voor- en nadelen van de
verschillende wijzen van organiseren, en de mate van zekerheid dat het publieke
belang ook daadwerkelijk wordt behartigd (WRR, 2000: 10). Zowel de publieke
als private sector kennen elk hun eigen organisatorische 'logica’, ideologie,
spelregels en instituties (Cf. Van Tulder, 2006). Beide domeinen hebben hun
sterktes en zwakheden, afhankelijk van het voorliggende vraagstuk. Telkens zal
een afweging gemaakt moeten worden tussen de plus- en minpunten van ver-
schillende uitvoeringsmodaliteiten. Dit komt neer op het afwegen van factoren
van marktimperfecties en overheidsimperfecties, waarbij met name de dimen-
sies effectiviteit, efficiéntie, democratische legitimatie, rechtszekerheid en
rechtsgelijkheid meegewogen moeten worden (WRR, 2000: 42), evenals de
aard, grootte en wenselijkheid van de te verwachten herverdelingseffecten
(Cf. Teulings et al., 2003).

Daarnaast zullen publieke belangen zeker gesteld moeten worden via aanvul-
lende, disciplinerende maatregelen. De WRR onderscheidt hiertoe vier discipline-
rende mechanismen die uiteenlopen naar mate van overheidsbetrokkenheid:

(1) regels (vastgelegd in wet- en regelgeving, of contracten); (2) concurrentie
(zowel concurrentie op als om de markt, bijvoorbeeld door uitbesteding van ta-
ken); (3) hiérarchie (opdrachtgevers en ondergeschikten); en (4) institutionele
waarden (versterking van de waarden en normen binnen een organisatie die de
behartiging van het publieke belang ondersteunen). In paragraaf 6.3 wordt ver-
der ingegaan op de instrumenten en beleidsopties die gebruikt kunnen worden
bij het internaliseren van externe effecten, en daarmee het behartigen van maat-
schappelijke en/of publieke belangen.

Vaststellen van de doelstelling: wat wil men bereiken?

Vaststellen van de doelstellingen die men beoogt te bereiken bij het managen
van externe effecten is van essentieel belang, niet alleen om focus aan te bren-
gen bij het inventariseren van relevante beleidsopties en bijbehorende instru-
menten - en of dat het beste via de private of publieke lijn uitgevoerd kan
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worden - maar ook om te voorkomen dat de uitwerking van genomen maatrege-
len ongewenste neveneffecten met zich meebrengt. Immers, het terugbrengen
van de totale of maatschappelijke kosten die verbonden zijn aan een bepaald ex-
tern effect door internalisering, gaat vaak gepaard met kosten die toegerekend
worden aan één of meerdere partijen. Hierdoor ontstaat een herverdeling van
kosten en baten. Internalisering kent in dat (economische) opzicht 'winnaars'

en 'verliezers'. Om van tevoren een reéle inschatting te kunnen maken van de
effecten van maatregelen op specifieke doelgroepen, is het scherp krijgen van
doelstellingen dus van belang.

Het feit dat er belangen in het geding zijn, maakt dat het vaststellen van
doelstellingen geen waardevrije exercitie is (Cf. Teulings, 2003; Hemerijck en
Hazeu, 2004). De wenselijkheid van geopperde doelen kan door verschillende
partijen uiteenlopend gewaardeerd worden. In de publieke sfeer gaat het dan
om het verkrijgen van politiek draagvlak; in de private sfeer om het verkrijgen
van maatschappelijk draagvlak van verschillende stakeholders.

Er bestaan uiteenlopende motieven om externe effecten te internaliseren. Te
denken valt aan de doelstelling om:

gedrag van specifieke doelgroepen te beinvioeden, zodat de ongewenste

effecten gereduceerd kunnen worden;

meer belastinginkomsten te genereren (bijvoorbeeld het 'kwartje van Kok')

die weer gebruikt kunnen worden bij het inzetten van mitigerende of preven-

tieve maatregelen;

meer bedrijfsinkomsten te genereren door het benutten van het reputatie-

mechanisme dat kan optreden bij maatschappelijk verantwoord ondernemen;

(uit principe of morele overtuiging) de 'vervuiler' te laten betalen;

tot een 'eerlijkere’ verdeling van kosten en baten tussen verschillende par-

tijen te komen (inkomensherverdeling);

bestaande inefficiénties weg te nemen, opdat de welvaart toeneemt.

Schmidtchen et al. (2008: 33-35) waarschuwen ervoor dat meerdere, gelijk-
tijdig gestelde doelen vaak moeilijk met elkaar in overeenstemming te brengen
zijn, of soms ronduit met elkaar conflicteren. Dit is bijvoorbeeld het geval bij een
gelijktijdige doelstelling van gedragsbeinvioeding (middels prijsverhoging of be-
lastingen) en het genereren van meer inkomsten. Hoe succesvoller de gedrags-
beinvloeding, hoe minder extra inkomsten te verwachten zijn (minder mensen
maken gebruik van het belaste goed of dienst). Omgekeerd geldt dat een speci-
fieke heffing op goederen of diensten waar geen of nauwelijks alternatieven voor
bestaan, tamelijk succesvol zal zijn in het genereren van meer inkomsten, maar
nauwelijks zal leiden tot bijgestuurd gedrag (de heffing op tabaksproducten is
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hiervan een goed voorbeeld). Ook een gelijktijdige doelstelling van 'de vervuiler
laten betalen' en een eerlijkere verdeling van inkomsten kan tegenstrijdige uit-
komsten geven. Immers, de rekening die aan de 'vervuiler' wordt voorgelegd,
wordt dikwijls doorvertaald naar hogere consumentenprijzen. Op die manier is
het uiteindelijk niet de producent of vervoerder die de hogere kosten van on-
duurzaamheid draagt, maar de consument. Eveneens potentieel conflicterend
is de gelijktijdige doelstelling van correctieve rechtvaardigheid en efficiéntie.
Het innen van middelen door de vervuiler te laten betalen om deze ten goede
te laten komen aan de gedupeerden, neemt iedere prikkel weg bij gedupeerden
om zelf mitigerende maatregelen af te dwingen. Schmidtchen et al. (2008) be-
nadrukken dan ook het belang om heldere, specifieke doelstellingen ten aanzien
van internalisering vast te stellen, zodat:
1. verschillende voorgestelde internaliseringsopties op hun merites beoordeeld
kunnen worden;
2. potentiele tegenstellingen en conflicten in doelstellingen achterhaald kunnen
worden;
3. eventuele welvaartsverliezen die met een bepaalde doelstelling gepaard
kunnen gaan, in kaart gebracht kunnen worden.

Het vaststellen van het aggregatieniveau van interventie: tussen centraal
en decentraal

Veel interventieproblemen zijn terug te voeren op het niet adequaat toepassen
van het subsidiariteitsprincipe (Cf. Teulings et al., 2003; Allers, 2010; Allers en
De Kam, 2010). Volgens het subsidiariteitsbeginsel - een organisatieprincipe
voor de taakverdeling tussen hogere en lagere overheden - kunnen maatregelen
voor het internaliseren van externe effecten het best worden uitgeoefend op het
laagste schaalniveau waarop alle relevante externe effecten kunnen worden ge-
internaliseerd (Cf. Teulings et al., 2003). Dit vergt echter dat men inzicht heeft
in het schaalniveau waarop de externe effecten zich voordoen. Free-rider ge-
drag of moreel gevaar door opportunistisch gedrag kan bijvoorbeeld het meest
effectief worden bestreden op het niveau waarop men 'goede’ en 'slechte’ acto-
ren of groepen van elkaar kan onderscheiden. Door te kiezen voor het laagste
schaalniveau van organisatie kan beter rekening gehouden worden met speci-
fieke omstandigheden en wensen van betrokken actoren, en worden beslissin-
gen zoveel mogelijk genomen op basis van lokaal beschikbare informatie, door
gespecialiseerde mensen die deze informatie op waarde kunnen schatten en
benutten. Transactiekosten die verbonden zijn aan collectieve besluitvorming

en afstemmingsprocessen kunnen hiermee worden beperkt, terwijl tegelijkertijd
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zoveel mogelijk maatwerk kan worden geleverd. Het juiste schaalniveau voor in-
terventie is daardoor een afweging tussen efficiéntie (minimaliseren van onno-
dige transactiekosten) en effectiviteit (doeltreffendheid). Overigens kan het ook
voorkomen dat het Europese niveau het laagste schaalniveau is, denk aan har-
monisatie van regels voor internationaal verstrengelde markten.

Decentralisatie kan ook innovatie van beleid bevorderen (Allers, 2010). Ex-
perimenten met nieuwe maatregelen kunnen doorgaans beter op kleine schaal
worden uitgezet om te beoordelen of en onder welke omstandigheden beleids-
instrumenten al dan niet werken. Het direct op nationale schaal uitzetten van
nieuwe maatregelen voor maatschappelijke problemen kan te riskant zijn, waar-
door nieuwe beleidsmaatregelen wellicht niet of nauwelijks van de grond komen.
Tegelijkertijd geldt dat voor sommige beleidsmaatregelen een minimale schaal
nodig is om werkzaam en efficiént te kunnen zijn, bijvoorbeeld om een 'level
playing field' te kunnen garanderen.

Uiteraard geldt het principe van subsidiariteit niet alleen in de publieke sec-
tor. Ook de private sector kent organisatieprincipes en -filosofieén die overeen-
komen met het subsidiariteits-principe. Immers, marktwerking en onderlinge
concurrentie vergen dat inefficiénte organisatievormen - en de daarmee gepaard
gaande transactiekosten - worden weggesneden.

Instrumenten en beleidsopties

Er zijn vier manieren te identificeren om met ongewenste externe effecten om te
gaan. Men kan: (1) maatregelen treffen om externe effecten te voorkémen of te
verminderen; (2) mitigerende maatregelen treffen, waardoor de externe effecten
op de een of andere manier gecompenseerd worden; (3) manieren vinden om
externe kosten te reflecteren in productie- en consumptiebeslissingen, ofwel het
internaliseren van externe kosten door de zogenoemde 'pay off' structuren te
veranderen en (4) besluiten het externe effect te laten voortbestaan, omdat de
middelen in maatschappelijk opzicht erger blijken dan de kwaal. In de volgende
paragraaf wordt verder ingegaan op interventiemogelijkheden en instrumenten
die publieke en private partijen hebben om ongewenste externe effecten tegen
te gaan of te verminderen.



6.3.1 Instrumenten

Het instrumentarium om ongewenste externe effecten bij te sturen en zodoende
het maatschappelijk belang te behartigen is divers. Rothschild (1999) onder-
scheidt de categorieén educatie, marketing en regelgeving.

Maatregelen in de categorie educatie hebben als doel actoren te informeren,
dan wel het gedrag van actoren te veranderen via het geven van bepaalde infor-
matie opdat kennis (en daarmee keuzes) beinvloed kan worden. Eventuele ge-
dragsverandering vindt plaats op vrijwillige basis; de maatregelen kennen geen
straf of beloning voor het wel of niet opvolgen ervan. Het instrumentarium is
veelal communicatief van aard (de spreekwoordelijke 'preek’) Dit kan (eenzijdige)
communicatieve uitingen betreffen ter bewustwording, bekrachtiging of ont-
moediging van een bepaald gedrag. Gedacht kan worden aan informatieve of
(descriptief) normatieve reclamespotjes, brochuremateriaal, labels en keurmer-
ken, opiniestukken, (overheids)websites, onderwijs- en opleidingsprogramma's,
enzovoort. Waar sprake is van interactieve communicatie - e.g. overlegvormen,
onderhandelingen, compromissen sluiten, (multi-stakeholder) dialoog via socia-
le media, interactieve vormen van beleidsbepaling - kunnen actoren directer
worden beinvloed via overtuigen, overreden en kennisoverdracht. Communica-
tieve instrumenten hebben als voordeel dat actief gewerkt kan worden aan het
creéren van draagvlak voor bepaalde doelstellingen en de daaraan verbonden
afwegingen of (politieke) keuzen. Echter, hoewel communicatie een krachtig
middel van beinvloeding kan zijn (denk aan 'naming and shaming'), is gedrag via
communicatieve maatregelen niet af te dwingen. Dit impliceert dat dit instrumen-
tarium slechts in combinatie met andere, sterker sturende of kaderstellende
maatregelen ingezet kan worden.

In de categorie marketing vallen maatregelen die beogen gedrag te sturen
door middel van het stellen van directe prikkels of gevolgen (de spreekwoor-
delijke 'peen’). Incentive systemen kunnen de gevolgen van moreel gevaar en
averechtse selectie beperken, afhankelijk van de uitwerking die deze prikkels
hebben op de intrinsieke motivatie van actoren (zie tekstbox).
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Incentive systemen

Incentive systemen omvatten in alle gevallen een normstelling, premies en/of sancties,

een steekproefprocedure, een testmethode en een protocol voor het al of niet delen van de
testkosten. De parameters van dergelijke programma's (overschrijdingsnorm, controlekans)
beinvioeden de kosteneffectiviteit van het terugdringen van moreel gevaar en averechtse
selectie. Daarnaast hangt de kosteneffectiviteit van deze op extrinsieke motivatie gerichte
systemen af van het risico op crowding out van intrinsieke motivatie. Motieven achter altruis-
tisch gedrag verschillen tussen directe en indirecte betrokkenheid. Hoe directer de betrok-
kenheid van individuen met een onderwerp, hoe robuuster hun motivatie. Als intrinsieke
motivatie belangrijk is en contracten incompleet zijn, dan is de waarde van prijs incentives
beperkt (Frey en Oberholzer-Gee, 1997).

Marketing maatregelen zijn heel divers en kunnen voor zowel commerciéle
doelstellingen als voor sociale verandering ten behoeve van maatschappelijke
doelen (social marketing) worden ingezet. De omgeving moet in ieder geval ge-
schikt worden gemaakt voor het gewenste gedrag, bijvoorbeeld door het beprij-
zen, het ontwikkelen van nieuwe producten of diensten, het aanpassen van het
productassortiment of dienstenpakket, evenals de winkel- of website-inrichting.
Marketing- en educatie-instrumenten zijn enigszins vergelijkbaar met elkaar. De
grote verschillen zijn dat marketing maatregelen nieuwe keuzes brengen en in
tegenstelling tot educatieve maatregelen bieden zij een onmiddellijke tegen-
prestatie (Rothschild, 1999: 26).

De derde en laatste categorie in de indeling van Rothschild is regelgeving.
Het juridische beleidsinstrumentarium (de spreekwoordelijke 'zweep') bestaat uit
maatregelen met een normatief en dwingend karakter. Via wet- en regelgeving
wordt voorgeschreven welk gedrag actoren al dan niet zouden moeten vertonen
in bepaalde situaties (geboden en verboden), waarbij ongewenst of ongepast
gedrag wordt gesanctioneerd (via boetes of anderszins). Wet- en regelgeving
geven ook de kaders aan waarbinnen bepaalde aanspraken en verplichtingen
worden gecreéerd in relatie tot verschillende gedragsopties. Het juridisch instru-
mentarium biedt het voordeel dat de kaders van gewenst en ongewenst gedrag
voor iedereen vooraf helder zijn. Het nadeel is dat juridische maatregelen door-
gaans reactief van aard zijn en daarom regelmatig moeten worden bijgesteld,
volgend op ontwikkelingen in de maatschappij. Daarbij kan gedacht worden aan
het ontstaan van (nieuwe) externe effecten als gevolg van technologische ont-
wikkelingen en de daaruit voortvloeiende toepassingen. Door het samenkomen
van sleuteltechnologieén (nano- , bio-, informatietechnologie en cognitieve tech-
nologie) ontstaan tal van innovaties met radicale maatschappelijke toepassingen



(e.g. synthetische biologie, persuasieve technologieén, breinmachine interactie),
waarvan de eventuele ongewenste effecten en de impact op het publieke belang
nog nauwelijks bekend zijn.! Tot de categorie regelgeving behoren normen en
verboden (de 'command and control' instrumenten), en economische instrumen-
ten zoals beprijzen. De economische instrumenten kunnen verplichtend van aard
zijn, maar kunnen ook ingezet worden om bepaalde gedragsopties meer of
minder aantrekkelijk te maken. Heffingen en belastingen (waaronder btw en ac-
cijnzen) maken bepaalde keuzes - bijvoorbeeld de keuze voor een bepaalde
grondstof, productieproces, of niveau van consumptie - 'duurder' en daarmee
minder aantrekkelijk, terwijl subsidies en vouchers bepaalde keuzes 'goedkoper'
en daarmee aantrekkelijker maken. Hoewel directe belastingen doorgaans in
hoge mate een verplichtend karakter hebben, worden veel financiéle instru-
menten gekenmerkt door een zekere mate van vrijwilligheid. Door gedrag via
economische prikkels te beinvioeden, kan de overheid bepaalde allocatie-, her-
verdelings- of stabilisatiedoelstellingen verwezenlijken.

Tabel 6.1 Relevante maatregelen voor specifieke categorieén
Gemotiveerd Ja Nee
Gelegenheid Ja Nee Ja Nee
In staat tot: Ontvankeljjk | Niet in staat = Weerstand Weerstand
Ja  Educatie Marketing Regelgeving Regelgeving en
marketing
Niet in staat | Met in staat =~ Weerstand Weerstand

Nee Educatieen | Educatie en | Educatie, regelgeving Educatie, regelgeving

marketing marketing en marketing en marketing
Bron: Rothschild (1999).

Of en wanneer een bepaald type beleidsinstrument (of mix van instrumenten)
ingezet moet worden, hangt volgens Rothschild (1999) af van de motivatie,
gelegenheid (aanwezige mogelijkheden) en capaciteit (het 'kunnen en kennen')
van actoren. Wanneer motivatie ontbreekt, zal in ieder geval een maatregel uit
het juridisch instrumentarium ingezet moeten worden (de 'stok'), aangevuld met
economische prikkels (als financiéle motivatie en/of realisatiemogelijkheden
ontbreken). Communicatieve maatregelen - in het bijzonder waar het gaat om

! Zie ook de brief van het Rathenau instituut aan de Vaste Commissies voor Economische zaken,
Landbouw en Innovatie en Infrastructuur en Milieu. http://www.rathenau.nl/uploads/tx_tferathenau/
Rathenau_Instituut_-_aandachtspunten_tbv_AO_nanotech_17feb.pdf Geraadpleegd op 28-3-2012.
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6.3.2

kennisopbouw en informatieverstrekking - kunnen helpen in het opbouwen van
bewustwording ('kennen') en het nadenken over problemen, doelstellingen en
oplossingsmogelijkheden (‘kunnen'), maar zullen op zichzelf staand zelden
kunnen zorgen voor een overtuigende motivatie die omgezet wordt in concrete
daden.

Interventiemogelijkheden vanuit de publieke sfeer

Rollen

De overheid kan zich bij het behartigen van publieke belangen verschillende rol-
len aanmeten om haar taken ten uitvoer te brengen, afhankelijk van het type
vraagstuk, de doelstellingen, de betrokken actoren en de oplossingsrichtingen
die in beeld komen.

Teulings et al. (2003) onderscheidt vier overheidsrollen: (1) een allocatieve
rol; (2) de rol van rechtvaardige verdeler (herverdelingsrol); (3) de rol van regu-
lator en (4) de rol van stabilisator. In deze vierdeling lijkt de nadruk vooral te lig-
gen op de (her)verdeling van middelen in de maatschappij. In andere publicaties
passeren ook varianten op deze rollen de revue. Zo onderscheiden de WRR
(2000) en de Raad Landelijk Gebied (RLG, 2006) de rol van: (a) uitvoerder/op-
drachtgever, (b) regelgever, (c) stimulator en (d) marktmeester. Bij deze vierde-
ling vormen twee dimensies het uitgangspunt van classificering, namelijk: moet
een publiek belang geborgd worden via de publieke of via de private sector, en
moet de overheid in de realisatie van dit belang primair het voortouw nemen, of
de operationalisering overlaten aan anderen. Onderstaande tabel vat dit samen:

Tabel 6.2 Rollen van de overheid
Borging publiek belang Borging publiek belang
via overheid via private partijen
Bijdrage via 'zelf doen’ Overheid als Overheid als stimulator

uitvoerder/opdrachtgever
Bijdrage via anderen laten Overheid als regelgever Overheid als marktmeester
doen (sturing)

Gebaseerd op: Raad Landelijk Gebied (2006) Van zorgen naar borgen - Naar een bestuurljke omslag bjj LIV,
Publicatie RLG 06/5, oktober 2006.

De Wereldbank - bij monde van Fox, Ward en Howard (2002) - benoemt een
vierdeling van overheidsrollen, specifieker gericht op het versterken van maat-
schappelijk verantwoord gedrag van private partijen, namelijk: (1) mandatering,
(2) facilitatie, (3) partnerschap en (4) bekrachtiging. Deze vierdeling kan dan ook



gezien worden als een verdere invulling van het borgen van het publieke en het
maatschappelijke belang via de private sector.

Beleidsinstrumenten

Om de verschillende rollen in te vullen, zijn verschillende sturingsmechanismen
voorhanden waar de overheid uit kan putten. Enigszins vergelijkbaar met Roth-
schild, noemt Van der Doelen drie brede categorieén maatregelen die onder-
scheiden kunnen worden (Cf. Van der Doelen, 1989). In de bestuurskunde en
beleidswetenschappen wordt deze driedeling ook wel aangeduid als 'de zweep,
de peen en de preek', achtereenvolgens verwijzend naar juridische, economi-
sche en communicatieve instrumenten (zie onderstaande tabel). Rothschild
(1999) spreekt in die context over 'sticks, carrots and promises' - verwijzend
naar wet- en regelgeving, marketinginstrumenten en educatie - met dien ver-
stande dat economische instrumenten (zoals heffingen, subsidies en accijnzen)
door Rothschild geplaatst worden onder wet- en regelgeving, gegeven het
‘command and control' karakter van deze maatregelen.

Tabel 6.3 Categorieén maatregelen
Sturingsmodel Juridisch Economisch Communicatief
Dirigerend Gebod, verbod Prijsregulering Voorlichting
Constituerend Grondwet, staatsrecht Infrastructurele werken Onderwijs,
onderzoek
Individueel Vergunning/ beschikking Heffing en belastingen Advies
Algemeen Wetten, AMVB, ministeriéle | Prijsregulering/beprijzing = Massamedia
regeling, besluiten, veror-
deningen, normstellingen
Beperkend Gebod, verbod Heffing en belastingen Propaganda
Verruimend Overeenkomst, convenant | Subsidie, vouchers Educatie

Bron: gebaseerd op Van der Doelen (1989), p. 53-57.
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Verschuivende rollen, herziene inzet van instrumenten

In de Nederlandse publieke sector heeft de afgelopen jaren een verschuiving
plaatsgevonden van het 'zorgen voor' de borging van publieke belangen, naar
het 'zorgen dat' publieke belangen worden zeker gesteld (RLG, 2006). De poli-
tieke discussie wat nu primair een publiek belang en wat als maatschappelijk be-
lang aangemerkt dient te worden (Cf. WRR, 2000), resulteert op gezette tijden
in een herverdeling van verantwoordelijkheden tussen publieke en private par-
tijen. Deze herschikking wil echter niet zeggen dat de overheid niet eindverant-
woordelijk blijft voor het borgen van publieke belangen; de rol die daarbij hoort
verschuift echter meer naar stimulerend en faciliterend, en naar die van markt-
meester (kaderstellend, toezichthoudend en waar nodig corrigerend).

De instrumenten die de publieke sector hiervoor ter beschikking staan, lijken
daarmee sterker in de richting van beperkende en verruimende sturingsmidde-
len te verschuiven wat betreft het juridische en economische instrumentarium.
Bij maatregelen uit het juridische spectrum moet dan gedacht worden aan ge-
legenheid creérende wet- en regelgeving, waaronder vastgestelde minimale
prestatie eisen en maximumnormen voor emissies, het normeren van eisen aan
informatie, reclame en etikettering van producten, verplicht gestelde manage-
ment- of houderijsystemen, het verzekeren van toegang tot bepaalde informatie,
het vastleggen van concurrentieverhoudingen en het opvoeren van inspecties
en controles. Bij beperkende en verruimende maatregelen uit het economisch
spectrum kan men denken aan innovatiesubsidies en -regelingen voor private
initiatieven, het creéren van nieuwe markten (e.g. het verhandelen van emissie-
rechten, quota), publiek inkoopbeleid, het heffen van btw en accijnzen over spe-
cifieke producten en diensten, en het afbouwen van marktverstorende of
perverse subsidies.

Interventiemogelijkheden vanuit de private sfeer

Het wettelijk instrumentarium van publiekrechtelijke dwang kan zeer effectief zijn
bij het beperken of voorkomen van externe effecten door ongewenste activitei-
ten te verbieden of een bodem op te leggen ten aanzien van minimale prestatie-
normen. Echter, bovenwettelijke inspanningen door private actoren om bij te
dragen in de realisatie van maatschappelijke belangen worden hiermee niet ge-
stimuleerd. Omdat de overheid vaak niet over meer of betere informatie be-
schikt dan de private sector, biedt publiekrechtelijke dwang op zichzelf staand
zelden een afdoende oplossing voor een verdere verduurzaming. De effectiviteit
van het stimulerende beleidsinstrumentarium hangt immers af van de 'business
case' die ondernemingen zelf zien binnen de kaders van de eigen capaciteit, het



organisatie- en beinvloedingsvermogen in relatie tot de maatschappelijke en
concurrentieomgeving waarin zij opereren. Hoe ondernemingen zich willen posi-
tioneren in de smart zone tussen voldoen aan wettelijke eisen en bijdragen aan
maatschappelijke belangen, wordt in belangrijke mate bepaald door bedrijfsspe-
cifieke trade-offs, waarbij afwegingen worden gemaakt tussen het zeker stellen
van de eigen continuiteit (winstgevendheid), de maatschappelijke 'licence to
operate’, en de toegang - nu en in de toekomst - tot essentiéle grondstoffen.
De markt kent haar eigen organisatorische logica, dynamiek, spelregels en in-
stituties, met bijbehorende mogelijkheden tot beinvlioeding. Dit kan daarom
voor de overheid een reden zijn om bepaalde zaken op het gebied van verduur-
zaming aan private partijen over te laten.

Rollen en benaderingen

Waar het gaat om het managen van externe effecten door ondernemingen of

andere marktpartijen, zijn in principe twee situaties te onderscheiden:

1. het behartigen van publieke belangen door private partijen in opdracht van
de overheid, waarbij de overheid eindverantwoordelijkheid draagt en de
marktpartij een uitvoeringsverantwoordelijkheid;

2. het behartigen van maatschappeljke belangen vanuit een gevoelde verant-
woordelijkheid (en/of marktkans) door de private partij. In dat geval wordt
doorgaans gesproken over ‘maatschappelijk verantwoord ondernemen'.

Van Tulder et al. (2009; 2006) onderscheidt vier typen benaderingen waar-
langs ondernemingen te classificeren zijn in het omgaan met maatschappelijke
belangen en externe effecten. Deze benaderingen verschillen in oriéntatie van
de onderneming op verschillende dimensies, waaronder 'winst versus welvaart’
en 'eigenbelang versus maatschappelijk belang'.

De 'inactieve benadering' weerspiegelt een fundamenteel naar binnen gericht
('inside-in') perspectief, met een focus op efficiéntie en doelmatigheid. De na-
druk ligt op operationele excellentie (‘dingen goed doen'), winst maximalisatie en
competitie, waarbij het resultaat doorgaans belangrijker gevonden wordt dan de
weg waarlangs dit gerealiseerd is. Deze houding impliceert dat de marktpartij
zich geen onderdeel voelt van de samenleving waarin zij opereert. Het terug-
dringen van externe effecten of het internaliseren ervan wordt niet gezien als
een primaire verantwoordelijkheid van de onderneming; de houding is passief.
Externe effecten worden alleen dan aangepakt als daarmee inefficiénties in het
primaire proces teruggedrongen kunnen worden.

Bij de reactieve benadering is eveneens sprake gerichtheid op efficiéntie en
winstcijfers, maar met nadruk op het voorkémen van ‘fouten'. Dit vergt dat on-
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dernemingen hun omgeving monitoren (outside-in benadering) en de directe in-
vloed van hun stakeholders proberen te ‘'managen’ opdat het productieproces
en de bedriffsbelangen niet in gevaar komen. Externe effecten worden terug-
gebracht indien: (1) hiermee inefficiénties teruggedrongen kunnen worden in de
eigen bedrijfsprocessen en/of ketenorganisatie, (2) andere maatschappelijke in-
stituties (stakeholders, overheden) dit dwingend opleggen, of (3) dit noodzakelijk
is om niet achterop te geraken ten opzichte van concurrenten.

Bij een actieve benadering wordt onderkend dat de onderneming deel uit-
maakt van de samenleving en dat daar verantwoordelijkheden uit voortvloeien.
Morele afwegingen (normen en waarden), integriteit en reputatie spelen een cen-
trale rol en maken deel uit van de bedrijfsfilosofie en -doelstellingen. Negatieve
externe effecten die de kern van de onderneming raken, worden opgevat als
onwenselijke of schadelijke ontwikkeling die (indien mogelijk) door de onderne-
ming zelf opgelost dienen te worden, bijvoorbeeld door een markt voor het ex-
terne effect te creéren (al dan niet gefaciliteerd door de overheid) en hiervoor
een adequaat verdienmodel te formuleren. Voorbeelden van dergelijke markten
zijn die voor biologische producten, Fair Trade producten, en vrije uitloop eieren.
Hiervoor wordt veelal een premie gevraagd. Externe kosten worden zo geinter-
naliseerd in de consumentenprijs. Valkuil bij deze benadering is een te sterke
focus op idealisme, en te weinig aandacht voor lange termijn succes. Zo kunnen
beperkte opschalingsmogelijkheden de continuiteit in gevaar brengen.

Bij de proactieve/interactieve benadering is de uitdaging om maatschappe-
lijke belangen en ondernemingsdoelstellingen met elkaar in balans te brengen
(in/outside in/out benadering). De doelstelling is effectiviteit op langere termijn
door maatschappelijke normen en waarden en efficiéntie bij elkaar te brengen.
De focus is op gedeelde verantwoordelijkheden, wederzijdse afhankelijkheden
en commitment aan het maatschappelijk belang, nu en op langere termijn. Het
effectief terugdringen van externe effecten kan in deze visie alleen wanneer de
aanpak in partnerschappen en nieuwe instituties ingebed is. Een businessmodel
is noodzakelijk maar op zichzelf staand onvoldoende. Belangen zullen moeten
worden geborgd middels aanvullende mechanismen en overeengekomen rollen,
taken, verantwoordelijkheden en interventie mogelijkheden tussen betrokken
partijen uit het private, publieke en maatschappelijke domein.



Instrumenten en interventiemogeljkheden

Bedrijven kunnen verschillende sturingsmechanismen benutten. Wetgeving is
een instrument dat alleen de overheid kan benutten. Marketinginstrumenten en
educatie maken wel onderdeel uit van de interventiemogelijkheden van bedrij-
ven. Ook kunnen bedrijven binnen hun businessmodel invloed uitoefenen op hun
individuele toeleveranciers en afnemers, evenals door het maken van collectieve
branche afspraken.

Tabel 6.4 Instrumenten en interventiemogelijkheden

Sturingsmodel = Communicatief Marketing Businessmodel
Richting technische nieuwe eisen in
toeleveranciers | support/training leveringsvoorwaarden,

en afnemers certificering, gegevens-

uitwisseling

Richting labels, etiketten, duurzaam assortiment,
consumenten keurmerken, schap- productsamenstelling,

informatie, viswijzer, labels, keurmerken,

informatie op websites = promotieacties

en in magazines

inzet rolmodellen
In en door informatie-uitwisseling, branche-afspraken
sector zelf trainingsprogramma, over standaarden

seminars, conferenties,
vakbladen

code of governance
certificering

roundtables
6.3.4 Voorbeelden uit Nederland en andere EU-landen

Het toepassen van instrumenten om externe kosten in de prijs op te nemen be-
treft zowel juridische, economische en communicatieve instrumenten. Vooral
voor het mestprobleem is een brede portfolio van instrumenten ingezet. Vee-
houders hebben jaren lang voorlichting gekregen over het mestprobleem, sub-
sidies zijn gegeven voor mesttransporten over lange afstanden, geboden en
verboden zijn toegepast voor normen en tijdstippen van mestaanwending. Het
wettelijk kader voor de mestproductie en -aanwending bereikt gaandeweg haar
voltooiing met de voorgenomen mestwet per 2013 waarin de overheid percen-
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tages verplichte mestverwerking vaststelt op basis van regio, diersoort en
mestsoort.!

Op het gebied van overgewicht komen de vettaks, vleestaks, en health
zoning steeds meer in discussie. Dit laatste houdt in dat fastfood restaurants in
bepaalde gebieden geen vergunning meer krijgen. In de VS is er in sommige
stedelijke gebieden al een beleid gericht op health zoning.? Ook is de vettaks al
realiteit in Denemarken en Hongarije.

De Deense heffing, ingaand per 1-10-2012, gaat gelden voor producten met
meer dan 2,3% verzadigd vet. Het gaat om zuivelproducten, vlees, dierlijk vet,
plantaardige vetten en olién, margarine en andere vetproducten en smeerbare
vetten en emulsies. Deze vettaks moet betaald worden door onder meer fabri-
kanten van voedingsmiddelen en door retailers die producten uit andere EU-
lidstaten verkopen. De heffing, van 16 Deense kronen (2,15 euro), heeft ook be-
trekking op het verzadigd vet in de bereidingsvetten van bewerkte voedingsmid-
delen uit andere EUHanden.®

Hongaren moeten vanaf 1 september 2011 extra belasting betalen over ijs-
jes, chips, frisdranken en andere producten die te veel vet, zout, cafeine of kool-
hydraten bevatten. Het Voedingscentrum is daar geen voorstander van. De
invoering van zo'n vettaks is namelijk niet zo eenvoudig, omdat voedingsmidde-
len niet per definitie slecht of goed zijn. Bij de samenstelling van een gezondere
voeding moet er aandacht zijn voor totale hoeveelheid energie, het zoutgehalte,
de hoeveel verzadigd vet en voedingsvezel. Essentiéle vetzuren zijn bovendien
belangrijk in de voeding en een onderdeel van de Schijf van Vijf en kunnen niet
zomaar uit de voeding geschrapt worden. Dit geeft aan hoe lastig het is om te
bepalen welke voedingsmiddelen wel worden belast en welke niet. Daarnaast is
de effectiviteit van zo'n taks op het gezonder maken van het koop- en eetgedrag
van consumenten nog niet aangetoond.*

Stolwijk et al. (2007) hebben de gevolgen van een heffing op vlees van
0,85 euro per kg onderzocht. Het verwachte effect ervan op de vleesconsump-
tie is beperkt. Een heffing van 0,85 euro per kg vlees leidt naar verwachting tot

! http://www.boerderij.nl/Home/Nieuws/2012/3/Nog-geen-concrete-verwerkingspercentages-in-
mestwet-1010217W/, geraadpleegd op 28-3-2012.

2 http://articles.latimes.com/2007/sep/10/local/me-fastfood10, geraadpleegd op 18-3-2012.
3 http://www.evmi.nl/nieuws/marketing-sales/9939/denemarken-wil-verzadigd-vettax.html
http://www.mvo.nl/Portals/0/voeding/nieuws/2011,/03/Bijlage%20bij%201%20voorstel_
denemarken.pdf, geraadpleegd op 28-3-2012.

4 http://www.voedingscentrum.nl/nl/nieuws/vettax-lastig-te-realiseren.aspx, geraadpleegd op
28-3-2012.
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een daling van de vleesconsumptie in Nederland met circa 2,5%. De consumptie
en productie van vlees in Europa buiten Nederland zullen nauwelijks door het
voorstel veranderen. Wel verliest Nederland fors marktaandeel op de buiten-
landse markt. De productie in de intensieve veehouderij halveert in Nederland,
maar de Europese consumptie van vlees zal als gevolg van het voorstel nauwe-
liks dalen. Dit betekent dat de krimp van de productie in Nederland bijna in zijn
geheel zal worden overgenomen door andere EU-landen. Het milieueffect van
de productieverschuiving voor Europa als geheel zal deels positief en deels ne-
gatief zijn.

Uit het voorgaande blijkt dat de effectiviteit en haalbaarheid van de vettaks
en vleestaks niet eenduidig positief zijn, en dat een vleestaks daarnaast ook for-
se consequenties voor de omvang van het agrocomplex heeft.

Beoordelen van de verschillende beleidsopties

Legitimiteit en maatschappelijk draagvlak voor geidentificeerde beleidsopties
zijn belangrijke toetsstenen voor zowel publieke als private organisaties. Bij poli-
tieke keuzes gaat het dan over het beargumenteren (vooraf) of verantwoorden
(achteraf) van de inzet van collectieve middelen voor de realisatie van maat-
schappelijke en publieke belangen, bij private partijen om het vinden van maat-
schappelijk draagvlak voor voorgenomen of gerealiseerd ondernemingsbeleid.

Op basis van de concepten 'input- en outputlegitimatie' van Scharpf (1999)
en de 'logica van consequenties' en 'logica van gepastheid' van March en Olsen
(1989), formuleren Hemerijck en Hazeu (2004) vier criteria waaraan gelegiti-
meerd (publiek) beleid zou moeten voldoen. Het beleid moet: (1) doeltreffend
en doelmatig zijn, (2) politiek haalbaar en praktisch uitvoerbaar zijn, (3) recht-
matig zijn, en (4) normatief aanvaardbaar zijn. Hoewel deze maatstaven gefor-
muleerd zijn voor toetsing van beleidsopties in het publieke domein (criteria
voor 'goed bestuur'), mag aangenomen worden dat de criteria ook een relevant
beoordelingskader vormen voor toetsing van beleidsopties in de private sfeer.
In de navolgende paragrafen worden deze criteria en de toepassing ervan ver-
der belicht.

Effectiviteit: Werkt het?
De vraag of een bepaalde beleidsoptie ‘werkt' wordt gekenmerkt door een pro-

bleem-georiénteerde invalshoek, waarbij de inhoudelijke analyse van oorzaken
en mogelijke effecten van problemen uitgangspunt is. Centraal staat de beoor-
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deling van de effectiviteit van mogelijke oplossingen, waarbij beleid: (a) zo veel
mogelijk doeltreffend moet zijn (i.e. uitvoeren van de gekozen maatregelen moet
leiden tot realisatie van de beoogde doelen) en bovendien (b) doelmatig moet
zijn (i.e. de mate waarin beleidsdoelen worden gerealiseerd tegen de laagste
kosten). Impact assessments en kosten-batenanalyses en zijn gangbare instru-
menten bij het - vooraf en/of achteraf - beoordelen van doeltreffendheid en doel-
matigheid van beleidsmaatregelen.

Schmidtchen et al. (2008: 36) wijzen nadrukkelijk op het belang van het ver-
gelijken van verschillende (op prijs en niet-op-prijs gebaseerde) beleidsinstru-
menten op de dimensies doelmatigheid, efficiéntie en verschillende marges wat
betreft foutentolerantie. Geidentificeerde beleidsmaatregelen kunnen verschil-
lend scoren op, bijvoorbeeld: (1) opstart en operationaliseringskosten; (2) het
gemak waarmee maatregelen kunnen worden uitgebreid of ingeperkt (inhoude-
lijk of naar doelgroep); (3) aanvullende informatiebehoeften over doelgroepen,
effecten, ontheffingen, enzovoort en (4) mate van onzekerheid, bijvoorbeeld ten
aanzien van prijsmechanismen. Belastingtarieven fluctueren doorgaans niet zo-
veel; markttarieven daarentegen kunnen in bepaalde situaties sterk fluctueren
(denk aan verhandelbare emissierechten), waardoor de effecten van maatrege-
len - en de (groepen) actoren die daardoor getroffen worden - anders kunnen
uitpakken dan voorzien.

In de praktijk moet er daarom rekening mee worden gehouden dat beleids-
maatregelen niet zelden onvoorziene omstandigheden met zich mee brengen.
Eventuele aanvullende interventies gaan dan gepaard met aanvullende uitvoe-
ringskosten, mogelijk in combinatie met compensatiemaatregelen. Volgens het
Kaldor-Hicks criterium kunnen maatregelen dan nog steeds te rechtvaardigen
zijn. Dit criterium schrijft voor dat een beleidsmaatregel doelmatig is zolang
het voordeel van degenen die ervan profiteren zo groot is dat zij degenen die
er nadeel van ondervinden in principe daaruit financieel kunnen compenseren
(Teulings et al., 2003: 11). Indien een beleidsmaatregel voldoet aan het Kaldor-
Hicks criterium, zou in principe niemand economisch nadeel hoeven ondervin-
den van een interventie.

Een kosten-batenanalyse van te nemen maatregelen en de maatschappelijke
impact daarvan, kan ook uitwijzen dat het vanuit economisch oogpunt niet op-
portuun is om een zeker extern effect te internaliseren. De mogelijkheid bestaat
dat interventie en de daarmee gepaard gaande kosten uiteindelijk resulteren in
welvaartsverlies. De middelen zijn in dat geval schadelijker dan de kwaal. De
vrees hiervoor zorgt mede dat de klimaatonderhandelingen vastlopen. Niet inter-
veniéren en een zekere mate van ongewenste effecten laten voortbestaan kan
dan, vanuit economisch oogpunt, te verkiezen zijn.



6.4.2 Haalbaarheid: Past het?

De 'past het' vraag refereert aan de politieke en/of maatschappelijke haalbaar-
heid en uitvoerbaarheid van beleid, en wordt gekenmerkt door een interactie-
georiénteerde invalshoek waarbij de institutionele en bestuurlijke toerusting die
nodig is om oplossingen te verwezenlijken uitgangspunt is. Haalbaarheid en uit-
voerbaarheid hebben betrekking op de mate waarin politieke, bestuurlijke en
maatschappelijke organisaties bereid en in staat zijn om mee te werken aan de
vormgeving en implementatie van beleid (Hemerijck en Hazeu, 2004: 59). Denk
daarbij ook aan de kosten van een baten-kostenanalyse voor de meest effectie-
ve uitvoering van het beleid. Vertrekpunt is een benadering waarbij nadrukkelijk
aandacht geschonken wordt aan uiteenlopende belangen en opvattingen, en
breed maatschappelijk draagvlak een voorwaarde is voor effectief haalbare en
uitvoerbare oplossingen.

In de context van ondernemingen kan haalbaarheid en uitvoerbaarheid ge-
relateerd worden aan de mate waarin primaire en secundaire stakeholders en
ketenpartners bereid zijn mee te werken en legitimering te geven aan verdere
realisatie van de bedrijfsstrategie.

Daar waar uiteenlopende maatschappelijke actoren nodig zijn om een kriti-
sche mate van haalbaarheid en uitvoerbaarheid te realiseren, wordt wel gespro-
ken over de 'onderhandelingssamenleving' (Cf. Van Tulder, 2006). Draagvlak
wordt bereikt via het sluiten van compromissen, waarbij uitruilrelaties (het den-
ken in zogenaamde 'trade-offs') en strategisch gedrag (waaronder coalitievor-
ming en lobby) doorgaans het uitgangspunt vormen. Bij het nadenken over
haalbaarheid van beleidsmaatregelen, moet dan ook een aantal potentiele val-
kuilen die verbonden kunnen zijn aan het bereiken van ‘draagvlak’, in ogen-
schouw genomen worden (Cf. Van Tulder, 2006: 94):

Padathankeljkheden

Onderhandelen is geven en nemen. Toezeggingen van partijen in het 'hier en

nu', kunnen claims impliceren voor navolgende perioden;

Rent seeking behaviour'

Waarbij partijen niet noodzakelijkerwijs uit zijn op het 'groter maken van de

(maatschappelijke) taart', maar proberen zich een groter deel van de be-

staande taart toe te eigenen;

Prisoners' dilemma’

Waarbij partijen beogen rationeel te handelen, maar door gebrekkige af-

stemming toch in een (voor de maatschappij) suboptimale uitkomst belanden;

Irrationeel gedrag

Waarbij emotionele en psychologische overwegingen (bijvoorbeeld geldings-
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6.4.3

6.4.4

drang, risicomijdend gedrag, interpersoonlijke verhoudingen) een meer ratio-
nele, economische besluitvorming in de weg zitten;

Regulatory capture’

Waarbij de beleidsmaker als het ware gegijzeld wordt door de belangen van
een of meerdere belangengroepen (Cf. Posner, 1971; 1974; 1975).

Wat in een onderhandelingssamenleving door partijen kan worden ingezet
om tot haalbaarheid en uitvoerbaarheid van maatregelen te komen, kan op
gespannen voet staan met de overige drie beoordelingscriteria. Een beleids-
maatregel dient dan ook getoetst te worden op alle vier de criteria van het be-
oordelingskader.

Rechtmatigheid: Mag het?

De 'mag het' vraag refereert direct aan de formele kaders en principes van de
democratische en sociale rechtstaat waarin we leven, en wordt daarom geken-
merkt door een constitutionele invalshoek. Uitgangspunten zijn inhoudelijke en
procedurele rechtvaardigheid, waarbij 'grondrechtelijk verankerde legaliteits-
en rechtvaardigheidsbeginselen van gelijkheid, rechtsstatelijkheid, openbaar-
heid, democratische besluitvorming, ministeriéle verantwoordelijkheid en begin-
selen van goed bestuur' (Hemerijck en Hazeu, 2004: 60) de kaders van legitiem
handelen aangeven. Toetsing van beleid aan het 'mag het' criterium, betekent
dan ook dat getoetst moet worden aan publiekrechtelijke en privaatrechtelijke
kaders.

De nationale formele kaders van wet- en regelgeving dienen te passen bin-
nen formele Europese of andere intergouvernementele kaders, die door ratifi-
catie van verdragen en conventies directe zeggingskracht hebben gekregen
in de nationale wetgeving. Zo kan een btw-aanpassing van 6% naar 19% wel
passen binnen Europese regelgeving, terwijl een verlaging van 6% naar 0% btw
is niet toegestaan.

Aanvaardbaarheid: Hoort het?

Het 'hoort het' criterium heeft betrekking op de maatschappelijke waardering

en aanvaardbaarheid van beleid, waarin vertrouwen en geloofwaardigheid in de
politiek - of in ondernemingen, wanneer het private actoren betreft - een centrale
rol innemen. De invalshoek is (inter)subjectief normatief, waarbij maatschappe-
lijke denkbeelden, opinies, verwachtingen, behoeften, emoties en waardenorién-
taties belangrijke kaders voor handelen vormen.



6.5

Bij het toetsen van het aanvaardbaarheidscriterium kan gedacht worden aan
de volgende concepten:
distributieve rechtvaardigheid van kosten, opbrengsten, risico's en verant-
woordelijkheden, waaronder ook de wenselijkheid van bepaalde herverde-
lingsvraagstukken hoort, en de verdeling van de kosten van externe effecten
tussen huidige en toekomstige generaties;
procedurele rechtvaardigheid in termen van betrokkenheid en tijdige en ade-
quate informatieverstrekking, opdat partijen inclusief, tijdig en zinvol kunnen
participeren en hun mening kenbaar kunnen maken;
rekenschap, ofwel gevoel van verantwoordelijkheid, ten aanzien van het na-
komen van impliciete (maatschappelijke) contracten of afspraken. Daarbij
kan gedacht worden aan 'sociale contracten’, herenakkoorden, 'code of
governance', (sectorbreed - denk aan de code Tabaksblat - of onderneming/
organisatie specifiek), convenanten, intentieverklaringen, enzovoort;
transparantie: openheid over standpunten, meningen, veronderstellingen en
verwachtingen; openheid over relevante zakelijke belangen; het beschikbaar
stellen van relevante informatie aan relevante partijen;
bereidheid tot cooperatie: het toe willen werken naar gezamenlijke doelen,
het willen oplossen van conflictsituaties, bereidheid tot het delen van verant-
woordelijkheden, samenwerken, enzovoort.

Conclusie

De keuze voor een bepaalde beleidsinstrumentenmix is gebonden aan het poli-
tieke klimaat en aan politieke keuzen. Of er meer nadruk wordt gelegd op over-
heidssturing of meer op interventiemaatregelen vanuit de markt, hangt niet
alleen af van het type vraagstuk en de complexiteit ervan, maar ook van de op
dat moment vigerende sturingsfilosofie en het politieke draagvlak daarvoor.
Hazeu en Hemerijck stellen dat beleid moet voldoen aan de vier criteria van
werkt het, past het, mag het en hoort het. Echter, het is niet zozeer een kwestie
van wel of niet voldoen aan deze vier maatstaven, maar meer in welke mate aan
deze criteria voldaan kan worden, en waar dan precies de onderlinge spannings-
velden optreden. Meestal is sprake van een zekere mate van 'trade-off' tussen
zaken die 'efficiency, effectiveness en equity/ethics' betreffen (Cf. Van Tulder,
2009). Afthankelijk van het voorliggende vraagstuk zal dan ook een ander ge-
wicht worden gehangen aan de vier afzonderlijke criteria in de algehele beoor-
deling. Zo kan het zijn dat er meer belang wordt toegekend aan effectiviteit
(doelmatigheid en efficiéntie) en rechtmatigheid dan aan de aanvaardbaarheid

77



78

en haalbaarheid, al moet in het geval van de laatste twee criteria wel in een be-
paalde, kritische mate voorzien zijn. In dat kader is het belangrijk dat de ‘score'
(in kwalitatieve zin) op elk criterium inzichtelijk gemaakt wordt, en eventuele
spanningsvelden en afwegingen expliciet worden gemaak.



2 Di . s bevel

7.1 Discussie

De discussie over het internaliseren van de kosten van externe effecten is een
zaak van lange adem, die zich niet alleen binnen Agro & Food in Nederland af-
speelt. In juli 2008 heeft de Europese Commissie een strategie uitgebracht
om de externe kosten in de vervoersmodaliteiten te internaliseren. Op korte
termijn wil de Europese Commissie de Eurovignetrichtlijn aanpassen volgens
van het principe van internalisering. Op langere termijn streeft de Europese
Commissie ernaar om externe kosten in alle vervoersmodaliteiten te internali-
seren (Lijesen, 2009).

Het Green Growth concept markeert binnen de OECD de overgang van be-
leid gericht op economische groei naar beleid gericht op duurzame ontwikke-
ling. Hierdoor wordt toekomstige groei gemaximeerd door ni aandacht te
geven aan beperkte beschikbaarheid van grondstoffen. Green Growth vraagt
voor Agro & Food om het aanpakken van imperfecte markten.

Wet- en regelgeving op het gebied van milieu, voedselveiligheid en dieren-
welzijn is in Nederland en in de EU al enige decennia geleden ter hand genomen.
Op het gebied van overgewicht komen de vettaks, vleestaks, en health zoning
steeds meer in discussie. Dit laatste houdt in dat fastfood restaurants in be-
paalde gebieden geen vergunning meer krijgen. In de VS is er in sommige stede-
lijke gebieden al een beleid gericht op health zoning. Ook is de vettaks al
realiteit in Denemarken en Hongarije. De effectiviteit en haalbaarheid van de
vettaks en vieestaks zijn niet eenduidig positief. Een vieestaks heeft daarnaast
ook forse consequenties voor de omvang van het agrocomplex. Voorstellen
voor beleid dienen te worden getoetst op mogelijke externe effecten. Zo is in
de nieuwe Commissievoorstellen voor het GLB-2014-2020! aandacht voor de
externe effecten van het GLB, en in het bijzonder voor de gevolgen voor ontwik-
kelingslanden.

Naast wetgeving zien we private initiatieven waarin groepen individuen via
zelforganisatie proberen te komen tot collectieve oplossingen. De Biesheuvel-
groepen in de visserij en de milieucodperaties in de land- en tuinbouw zijn hier
slechts voorbeelden van.
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Reflecterend op het mestprobleem en het probleem van overgewicht zien we
dat de weging van de verschillende beoordelingscriteria in de loop van de tijd
verandert. Des te duidelijker het externe effect, des te groter de gevoelde ur-
gentie. Dat leidt er vervolgens toe dat het nemen van ingrijpende maatregelen
steeds meer als passend wordt beoordeeld. Ook het steeds meer aan banden
leggen van reclame op alcohol en tabak zijn daar voorbeelden van.

De keuze van het compensatieprincipe is van doorslaggevend belang voor
het internaliseren van de kosten van externe effecten. De kwestie is: mag de
ene partij de andere partij schade berokkenen, of heeft die ander het recht de
een ervan te weerhouden? Het principe 'de vervuiler betaalt' is niet gericht op
welvaartsmaximalisatie, het cheapest cost avoider principle daarentegen wel.
Vanuit het criterium effectiviteit scoort dit principe hoog, maar de aanvaard-
baarheid ervan kan geringer zijn. Het aanhalen van sociale normen als basis
voor rechtvaardigheid gaat echter voorbij aan het doel van sociale normen, het
welzijn van individuen te vergroten. De consequentie van het gebruiken van
rechtvaardigheid als onafhankelijk principe in beleidsevaluaties leidt onvermijde-
lijk tot het reduceren van de welvaart van individuen. Dat hoeft overigens niet al-
tijd te betekenen dat dit als een nadeel wordt gezien. Zo accepteren mensen
een minder goede uitkomst eerder als ze worden geinformeerd over de besluit-
vormingsprocedure en er ook hun mening over hebben kunnen geven.

Niet alleen het compensatieprincipe, ook de uitgangspunten voor de bereke-
ning van de kosten van externe effecten moeten worden vastgesteld. Daarbij
speelt de vraag naar de waarde van een toekomstige generatie vergeleken met
die van de huidige generatie. Zo heeft een al of niet beperkte discontering van
de waarde van welvaart in de komende generaties grote gevolgen voor de be-
rekening van de benodigde kosten om de effecten van klimaatverandering te
beperken. En bij welke afname van biodiversiteit of dierwelzijn is er sprake meer
van een extern effect, en kunnen we dat eenduidig vaststellen?

Perspectiefvolle oplossingsrichtingen liggen in de sfeer van zowel publieke
maatregelen als private marketing en communicatie. Een voorbeeld van een
publieke maatregel gericht op het beperken van markimperfecties is de voor-
genomen mestwet per 2013 waarin de overheid percentages verplichte mest-
verwerking vaststelt op basis van regio, diersoort en mestsoort. De overheid
probeert hiermee de mestmarkt te laten functioneren.

De rol van de overheid bij het internaliseren van externe effecten is vooral
die van marktmeester, en - duurzaam inkoopbeleid uitgezonderd - niet van
marktspeler. Zo stimuleert een verdere vergroening van het belastingstelsel het
benutten van mogelijkheden voor eco-innovaties (European Environment Agency,
2011). Andere (marketing)maatregelen moeten door marktpartijen worden ge-
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nomen. Daarbij draagt het reputatiemechanisme er aan bij dat bedrijven hun
maatschappelijke verantwoordelijkheid in deze nemen. De rol van de overheid

is daarbij het verbeteren van de effectiviteit van het reputatiemechanisme door
de transactiekosten van het reduceren van informatieasymmetrie (transparantie)
terug te dringen.

Inzet van afzonderlijke maatregelen zal onvoldoende effectief zijn, het gaat
om de juiste combinatie van publieke en private maatregelen, en niet in het
minst om de juiste doelgroepen. Daarbij is kennis van de wisselwerking tussen
productie en consumptie belangrijk. Zo kan verbeterde productietechnologie
(betere voedselveiligheid) leiden tot een ander consumptiegedrag (minder aan-
dacht voor hygiéne) en daarmee tot extra externe effecten (volksgezondheid).
De wisselwerking tussen bevolkingsgroei, welvaart, productie-intensiteit, effi-
ciency, en consumptieniveau is van belang voor het kiezen van de juiste combi-
natie van maatregelen.

Conclusies

Voedselproductie en -consumptie hebben meerdere externe effecten op an-
deren, nu en later, maar ook hier en in andere delen van de wereld. Deze ex-
terne effecten zijn van invioed op klimaat, biodiversiteit, volksgezondheid,
overgewicht, voedselveiligheid, beslag op landbouwareaal en fossiele ener-
giebronnen, voedselzekerheid in de 3e wereld, kwaliteit van bodem, water
en lucht, verkeersdichtheid, hinder omwonenden, dierwelzijn en diergezond-
heid. Een deel van de kosten van deze externe effecten is al geinternali-
seerd. Maar een (aanzienlijk) deel is nog niet opgenomen in de prijs van ons
voedsel.

Vanuit een macro-economisch perspectief van welvaartsstijging heeft het
principe the cheapest cost avoider de voorkeur boven het principe de ver-
vuiler betaal.

Beprijzen is een belangrijk instrument, evenals het communiceren over ex-
terne effecten en de kosten daarvan. Er verschillende opties zijn om externe
kosten te reduceren, c.q. in de prijs te internaliseren. Dat is belangrijk omdat
de prijs informatiewaarde geeft aan de consument. Als prijzen de juiste in-
formatie over kosten bevatten, kan de consument duurzame afwegingen
maken. Eventueel biedt het laagdrempelig beschikbaar maken van informatie
over de kosten van externe effecten bewuste consumenten de mogelijkheid
de duurzame keuze te maken, en bedrijven biedt het de mogelijkheid om via
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het reputatiemechanisme te concurreren op duurzaamheid, nationaal en in-
ternationaal.

De keuze voor overheidsinterventie hangt af van de afweging tussen markt-
imperfecties en de imperfecties van publieke interventie. Internaliseren van
externe effecten het best worden uitgeoefend op het laagste schaalniveau
waarop alle relevante externe effecten kunnen worden geinternaliseerd.
Daarbij geldt wel dat voor sommige beleidsmaatregelen een minimale (inter-
nationale) schaal nodig is om bijvoorbeeld om een 'level playing field' te be-
houden.

Aanbevelingen

Reduceer de onzekerheid over kosten en effecten van maatregelen om de exter-
ne effecten van voedselproducten van dierlijke herkomst te beperken, vergroot
het inzicht in de score op de beoordelingscriteria (effectiviteit, rechtmatigheid,
aanvaardbaarheid en haalbaarheid) voor mogelijke maatregelen en maak even-
tuele spanningsvelden en afwegingen expliciet.

De toenemende aandacht van consumenten voor de herkomst en productie-
wijze van voedsel biedt bedrijven kansen om hier in de marketing op in te
spelen. Aanbevolen wordt expertise te ontwikkelen over het communiceren over
de kosten van externe effecten. Daarbij kunnen overheden de nadelige gevolgen
van informatie asymmetrie beperken door er zorg voor te dragen dat kennis en
informatie beschikbaar komt op basis waarvan private partijen bijvoorbeeld ver-
gelijkingssites kunnen publiceren waarin naast elkaar gangbare, biologische en
milieukeur producten worden gezet.

Maak informatie over de levenscyclusanalyse (LCA) van producten en de ver-
taling ervan in integrale maatschappelijke kostprijzen beschikbaar, zodat in de
sociale marketing hierop kan worden ingespeeld met gebruikmaking van mo-
derne communicatie op basis van iPhone en dergelijke. Voorwaarde daarvoor is
het opstellen van rekenregels en protocollen voor het berekenen van de daar-
voor benodigde gegevens.
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Bilage 1

Omschrijving van de belangrijkste begrippen

Extern effect

Er is sprake van een extern effect als door een actie van één partij of een trans-
actie tussen twee (of meer) partijen een andere partij die niet bij de besluitvor-
ming over de (trans)actie betrokken is daarvan positieve of negatieve gevolgen
ondervindt. In dat geval werkt het transactiemechanisme niet goed. De partijen
die besluiten tot de transactie nemen immers niet alle maatschappelijke gevol-
gen van hun besluit en handelen in beschouwing.

Internalisering

Internalisering van externe kosten kan omschreven worden als een interventie
die de beslisser confronteert met de volledige, maatschappelijke kosten van zijn
actie. Kosten die anders buiten beschouwing zouden worden gelaten, zullen bij
internalisering door de beslisser in de besluitvorming meegenomen moeten
worden, wat leidt tot andere keuzes en ander gedrag.

Agency theorie

Agency theorie gaat uit van een opdrachtgever en een opdrachtnemer. De op-
drachtnemer levert aan de opdrachtgever en krijgt daar een contractueel afge-
sproken vergoeding voor. De inspanning van de opdrachtnemer bepaalt mede
het eindresultaat, maar er zijn kosten voor de opdrachtgever verbonden aan het
controleren van de inspanning van de opdrachtnemer. Beider belangen lopen
dus niet geheel parallel. Ook de informatie over de inspanning van de opdracht-
nemer is onvolledig en ongelijk verdeeld.

Principal
Opdrachtgever.

Agent
Opdrachtnemer.
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Moral hazard

De informatie-asymmetrie tussen opdrachtgever en opdrachtnemer in een situ-
atie waarin beide partijen tegengestelde belangen hebben kan leiden tot acties
van de opdrachtnemer die niet leiden tot de door de opdrachtgever gewenste

prestatie: /moral hazardinzake de daadwerkelijke ex post inspanning.

Free rider gedrag

Free rider gedrag heeft betrekking op opportunistisch gedrag van actoren
die zich economische baten weten toe te eigenen zonder in de kosten mee
te delen, of - gegeven een bepaalde bate - hun inspanningen of andere kosten
proberen te minimaliseren en anderen hiervoor 'laten opdraaien'.

Crowding out

Het uitdrijven van intrinsieke motivatie door op extrinsieke motivatie gerichte
systemen. Indien intrinsieke motivatie belangrijk is en contracten incompleet
zijn, dan is de waarde van prijs incentives beperkt.

Subsidiariteitsbeginsel

Volgens het subsidiariteitsbeginsel - een organisatieprincipe voor de taakver-
deling tussen hogere en lagere overheden - kunnen maatregelen voor het inter-
naliseren van externe effecten het best worden uitgeoefend op het laagste
schaalniveau waarop alle relevante externe effecten kunnen worden geinter-
naliseerd.

Cheapest Cost Avoider Principe

Dit principe stelt dat het gaat om de vraag of de ene partij de andere partij
schade mag berokkenen, of heeft die ander het recht de een ervan te weer-
houden? Het doel is te kiezen voor het geringste negatieve externe effect.

Pareto externaliteit

De activiteit moet (waarschijnlijk) aangepast worden op een zodanige manier
dat de externe partij die beinvloed wordt (A), beter af is zonder de uitvoerende
partij (B).
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