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WOORD VOORAF

Eind 1990 verstrekte het Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en
Visserij een opdracht aan LEI-DLO voor het uitvoeren van een verkennen-
de studie naar de bruikbaarheid van financiéle prikkels in het landbouw-
milieubeleid. Het onderzoek is tot stand gekomen door financiéle steun
van de Directie Wetenschap en Technologie van genoemd Ministerie.
Voor de uitvoering van de studie is een Stuurgroep ingesteld met de vol-
gende leden.

Dr.ir. C.L). van der Meer  Ministerie LNV, DWT/NRLO {voorzitter)

Drs. PJ. Boutkan Ministerie LNV, Direciie AT

Drs. D. Eskes Ministerie VROM

Drs. F. de Haan Ministerie LNV, Directie NMF

Ir. P.H.A.M. Kurstjens Ministerie LNV, Directie VZ

Ir. L.C. Smits Ministerie LNV, Stafbureau LAVO
Mr. W.M.G. Visser Ministerie LNV, Directie JBZ

Onze dank gaat uit naar de leden van deze Stuurgroep voor hun kriti-
sche opmerkingen en waardevolle suggesties. Een woord van dank is
eveneens op z'n plaats aan drs. ].H. Post, hoofd van de afdeling Algemeen
Economisch Onderzoek en Statistiek van het LEI, voor zijn stimulansen bij
de voorbereiding en uitvoering van de studie.

Het rapport beoogt een bijdrage te leveren aan de gedachtenbepaling
en meningsvorming rond actuele vraagstukken in het landbouw-milieu-
beleid, namelijk de bruikbaarheid van financigle prikkels in aanvulling op
het bestaande landbouw-milieubeleid. De focus ligt daarbij primair op de
mineralenproblematiek.

e|directeur,

Den Haag, augustus 1991 L.C. Zachariasse



SAMENVATTING

Het doel van dit verkennend onderzoek is om aan te geven in hoeverre
uitvoering van het landbouw-milieubeleid mede mogelijk is door de inzet
van een regulerend stelsel van financiéle prikkels (heffingen en subsidies).
De nadruk ligt daarbij op het beleid ter zake van de mest- en ammoniak-
problematiek.

Samenhang met overig beleidsinstrumentarium

Een landbouw-milieubeleid waar in aanvulling op het bestaande in-
strumentarium ook een stelsel van heffingen en subsidies in opgenomen
is, heeft een aantal voordelen. Eén daarvan is het feit dat boeren gevoelig
gemaakt worden voor de kosten van milieuverontreiniging, terwiijl op het
individuele bedrijf gemiddeld waarschijnlijk een hogere produktie ge-
handhaafd kan blijven dan bij fysicke regelgeving. De reden daarvoor is
dat een heffing (subsidie) een stimulans kan geven aan de verbetering van
de mineralenefficiéntie en de produktiviteitsontwikkeling.

Een stelsel van financiéle prikkels moet worden gezien in samenhang
met het overig beleidsinstrumentarium dat beschikbaar is, zoals wet- en
regelgeving, structuurmaatregelen, onderzoek, voorlichting en onderwijs.
Er bestaat namelijk naar verwachting een belangrijke mate van interactie
tussen de instrumenten, zodat te verwachten valt dat de doelmatigheid
van een stelsel van financiéle prikkels het grootst zal zijn wanneer het is
ingebed in het geheel van beschikbare instrumenten. De prikkel die van
een instrument als een heffing uitgaat kan in vele gevallen vergroot wor-
den door de inzet van aanvullend instrumentarium, zoals voorlichting.
Daarnaast zal in vele gevallen wet- en regelgeving onmisbaar zijn bij een
stelsel van financiéle prikkels.

Toetsingscriteria voor het beleidsinstrumentarium
Het instrumentarium dat beschikbaar is voor de uitvoering van het

landbouw-milieubeleid kan op grond van een aantal criteria getoetst wor-
den. Allereerst zijn de criteria van belang die samenhangen met de doel-
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stellingen van het beleid. Doelmatigheid van een instrument speelt daarbij
een rol. Vervolgens zijn doelstellingen uit cogpunt van legitimiteit van be-
lang, zoals het beginsel "de vervuiler betaalt", de effecten op de koop-
kracht, de concurrentiepositie en de werkgelegenheid, de verenigbaarheid
met budgettaire kaders, de fiscale systematiek en het EG-beleid en het EG-
recht. Naast de genoemde criteria speelt ook een aantal mogelijke toepas-
singsproblemen een rol bij de afweging van de instrumenten, zoals de
fraudegevoeligheid en controleerbaarheid, het maatschappelijk draagvlak,
de eenvoud van een instrument, de eventuele milieu-afwenteling, evenals
de haalbaarheid en handhaafbaarheid van een instrument. Bij de keuze
voor een bepaald instrument zijn niet alleen de genoemde criteria van be-
lang, maar zullen ook laatstgenoemde toepassingsproblemen deel uit ma-
ken van de afweging.

Inventarisatie van financiéle prikkels

Op dit moment bestaat er al een heffing voor de bedrijven met een fos-
faatoverschot uit dierlijke mest, terwijl het bestuur van het Landbouw-
schap de voorstellen van de commissie De Bekker overgenomen heeft om
een organisatie- en financiéle structuur voor de opzet van grootschalige
mestverwerking te realiseren. De grondslag voor beide heffingen is gelijk.
Dit zijn in feite geen regulerende heffingen.

In het kader van het mest- en ammoniakbeleid zijn er recentelijk diver-
se voorstellen gedaan voor het invoeren van financiéle prikkels in het
landbouw-milieubeleid, bijvoorbeeld voor het invoeren van een heffing
op mineralenoverschotten (surplusheffing, mineralenheffing met de mo-
gelijkheid van restitutie), danwel een turboheffing op NH3-emissies. Een
surplusheffing zal invloed hebben op een breed scala van beslissingen in
de bedrijfsvoering, variérend van het gebruik van mineralen-arm kracht-
voer tot bedrijfsverplaatsing en de aankoop van grond. De reden daar-
voor is dat de te betalen heffing verlaagd wordt bij deze wijzigingen in de
bedrijfsvoering. Daarnaast zal een algehele mineralenheffing vooral een
efficiénter gebruik daarvan stimuleren. Een turboheffing zal als end-of-the-
pipe instrument in het bijzonder gericht zijn op het stimuleren van de ont-
wikkeling en invoering van emissiereducerende technologie.

Overwegingen die van belang zijn bij financigle prikkels

Uit milieu-cogpunt bestaat er voorkeur voor een instrument waarbij de
grondslag betrekking heeft op de vervuiling (mineralenverliezen en emis-
sies) en minder op de daarmee verband houdende activiteiten (aantal die-
ren of arealen voor gewassen). Een financiéle prikkel kan een stimulans
geven aan een zuihiger omgaan met de middelen (kunstmest en kracht-
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voer), maar ook door het gebruik van mineralen-arm veevoer, danwel
aanpassingen in de bedrijfsvoering of invoering van schonere produktie-
methoden.

De hoogte van de heffing is van belang voor de stimulans die er gegeven
wordt aan de invoering van milieu-vriendelijke technologie. Deze techno-
logie is nog volop in ontwikkeling, zodat er nog onzekerheid bestaat over
de aard en kosten van de technologie die de komende jaren beschikbaar
zal komen. De heffing (subsidie) moet om deze reden niet zo hoog zijn dat
daarmee investeringen worden uitgelokt die achteraf bekeken niet de juis-
te danwel te duur zijn geweest. Bovendien is van belang om bij de bepa-
ling van de hoogte van de heffing rekening te houden met de
continuiteitsmogelijkheden van de bedrijven.

De inzet van financiéle prikkels is ook na het jaar 2000 nodig voor zo-
wel het stimuleren als het handhaven van een op duurzaamheid gerichte
landbouw. Indien het instrument van financiéle prikkels op dat moment
losgelaten zou worden, kan de afwenteling via negatieve externe effecten
namelijk weer toenemen.

Indien een mineralenheffing op kunstmest en krachtvoer overwogen
wordt zal deze bij voorkeur op basis van de op een bedrijf aan- en afge-
voerde mineralen moeten plaatsvinden. Het opzetten van een mineralen-
boekhouding is daarbij van belang,

Conclusies over de bruikbaarheid van financiéle prikkels

Een regulerend stelsel van financiéle prikkels in de agrarische sector
kan op korte termijn een bijdrage leveren aan een efficiénter mineralenge-
bruik en aan bedrijfsaanpassingen die tegen relatief lage kosten realiseer-
baar zijn, zoals een wijziging in het bouwplan en het kunstmestgebruik.

Met dit instrumentarium wordt tevens een stimulans gegeven aan de
ontwikkeling en introductie van milieu-vriendelijke technologie en aan
verdergaande bedrijfsaanpassingen (bijvoorbeeld wijzigingen in de be-
drijfsgroottestructuur en in de ruimtelijke spreiding van bedrijven) die tot
een rationeler middelengebruik leiden. De resultaten daarvan zullen pas
op langere termijn zichtbaar worden.

Sommige bedrijven kunnen milieudoelstellingen, vanwege verschillen
in de bedrijfsvoering, reeds op korte termijn en met geringere economi-
sche offers realiseren dan andere. Met het instrumentarium van financiéle
prikkels wordt ingehaakt op dit verschil in omstandigheden. Financiéle
prikkels beogen een bijdrage te leveren aan het realiseren van milieudoel-
stellingen, maar op een zodanige wijze dat dit met zo weinig mogelijke
bedrijfseconomische en maatschappelijke kosten gepaard gaat.

11



1. INLEIDING

In aansluiting op het algemene milieubeleid wordt ook het landbouw-
milieubeleid tot nog toe in belangrijke mate uitgevoerd via fysieke regule-
ring met ge- en verboden en juridische sancties bij eventuele overtreding.
De inzet van het economisch beleidsinstrumentarium is beperkt. Voorzo-
ver dit instrumentarium wordt ingezet dient het slechts als aanvulling op
het milieubeleid (milieusubsidies) maar vormt het geen geintegreerd on-
derdeel daarvan. Nentjes (1990: 153) merkt in dit verband op, dat de mi-
lieuwetten die vanaf 1970 in werking zijn getreden, zijn gemodelleerd
naar het voorbeeld van de oude Hinderwet.

Het voordeel van fysieke regulering is de grote mate van rechtszeker-
heid en het feit dat de regelgeving nauwkeurig kan worden afgesternd op
de beoogde milieudoeleinden. Bovendien moeten vervuilers bij fysieke re-
gulering voor eigen rekening voorzieningen treffen om binnen de gestelde
normen te blijven, hetgeen aansluit op het principe "de vervuiler betaalt".

1.1 Aanleiding voor het opstellen van de notitie

Deze notitie draagt als titel: "De bruikbaarheid van financiéle prikkels
in het landbouw-milieubeleid”. Het instrument van financiéle prikkels be-
hoort tot het economisch beleidsinstrumentarium.

Er is een aantal aanleidingen voor het opstellen van deze notitie.

a. In de afgelopen jaren is de kennis over de werkelijke omvang en de

vele vormen van vervuiling vergroot. Hiermede is ook het inzicht in de
ernst van de milieuproblemen toegenomen. Met het cog hierop is de
milieuwetgeving geintensiveerd en verfijnd.
Tegelijkertijd is met name in de laatste jaren de vraag gerezen, of het in
het licht van de ernst van de situatie mogelijk is om goeddeels alleen
met wet- en regelgeving de milieudoeleinden voldoende snel en/of ef-
fectief te bereiken, maar ook of het bestaande instrumentarium in eco-
nomisch opzicht wel efficiént is, dan wel of het nodig is in het kader
van het milieubeleid een breder pakket van instrumenten in te zetten,
in het bijzonder ook economische instrumenten.
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b. In de discussie over de ad a) genoemde vraagstelling heeft de ontwik-
keling van de milieu-economie mede een rol gespeeld. De milieu-eco-
nomie is in de loop van de tijd steeds belangrijker geworden als
discipline in het milieukundig onderzoek. De milieu-economie draagt
aan het onderzoek onder meer bij in de vorm van ramingen van de eco-
nomische gevolgen van milieumaatregelen voor de sectoren, waaron-
der de agrarische sector, en via evaluaties van de doeltreffendheid
en/of doelmatigheid van een pakket milieumaatregelen. Daarmede
heeft de milieu-economie bouwstenen aangedragen voor onderzoek
naar de bruikbaarheid van economische instrumenten in het milieube-
leid.

¢. In 1984 heeft de OECD op een conferentie over milieu en economie een
belangrijke stimulans gegeven aan de discussie over de inzet van het
economisch beleidsinstrumentarium als onderdeel van het milieube-
leid. Op basis van de bevindingen van deze conferentie is door de
OECD-lidstaten in 1985 een verklaring opgesteld over het te voeren mi-
lieubeleid. In het milieubeleid zou meer aandacht besteed moeten wor-
den aan het vergroten van de flexibiliteit, de efficiency en de
kosten-effectiviteit van het beschikbare instrumentarium. Vervolgens
dient het principe van "de vervuiler betaalt” consequent te worden toe-
gepast, terwijl een meer effectief gebruik van economische instrumen-
ten in samenhang met fysieke regulering nagestreefd zou moeten
worden.

d. Het welslagen van het milieubeleid vereist een gedragsverandering van
burgers en bedrijven in een milieuvriendelijke richting. Naast andere
instrumenten beinvioeden met name ook economische instrumenten
bedoelde gedragsveranderingen in gunstige zin.

Al met al, er zijn voldoende aanleidingen voor het uitbrengen van de
voorliggende notitie. Ook het Nationaal Milieubeleidsplan-Plus geeft aan-
leiding hiertoe.

In het in 1990 uitgebrachte Nationaal Milieubeleidsplan-Plus wordt
aangegeven dat de mogelijkheden voor het invoeren van economische in-
strumenten in de vorm van financiéle prikkels in het milieubeleid middels
onderzoek verkend zullen worden. Een aantal in Actiepunt A-106b van
het NMP-Plus genoemde onderwerpen van te entameren onderzoek zijn
van belang voor het landbouw-milieubeleid, namelijk het invoeren van
een systeem van stofstatiegeld en een regulerende heffing op mineralen-
emissies in combinatie met een mineralenboekhouding; deze thema’s zul-
len dan ook in het kader van deze notitie nader worden uitgewerkt.
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1.2 Economische instrumenten in de vorm van financiéle prikkels

De grondslag voor ondernemersbeslissingen in bedrijven waaronder
ook de landbouwbedrijven is gelegen in de economische rationaliteit. Dit
wil zeggen, dat de ondernemer een beslissing over de reductie van milieu-
vervuiling zal baseren op een economische afweging van kosten en baten.
Het is dan ook noodzakelijk dat in het milieubeleid instrumenten worden
ontwikkeld die een zodanige wijziging in de kosten- en prijsverhoudingen
tot stand brengen, dat de op basis van economische rationaliteit genomen
ondernemersbeslissing in een milieuvriendelijke richting gaat. In dit geval
zal het gaan om economische instrumenten die het karakter moeten heb-
ben van financiéle prikkels met een regulerende werking; de instrumenten
zijn dan: heffingen en subsidies. Financiéle prikkels die ten doel hebben
om op basis van een economische afweging van kosten en baten milieu-
vervuiling te reduceren, zijn gebaseerd op de werking van het marktme-
chanisme. De werking hiervan is ook om een tweetal andere redenen van
belang:

a. Voor het reduceren van milieuvervuiling is het ontwikkelen en toepas-

sen van milieuvriendelijke technologie een voorwaarde. Dit brengt kos-
ten met zich mee die een prijs moeten opbrengen, een prijs die door de
ondernemer zal worden meegenomen in zijn afweging van kosten en
baten. Door toepassing van financiéle prikkels in de vorm van heffin-
gen en subsidies kan dit proces worden bevorderd. Via het op deze wij-
ze werkend marktmechanisme wordt niet alleen de toepassing van
milieuvriendelijke technologie bevorderd maar de ontwikkeling hier-
van ook geinitieerd. Voorwaarde hierbij is dat de financiéle prikkels
een regulerend karakter hebben, gestoeld op de werking van het
marktmechanisme en dat het marktmechanisme voldoende elastisch
werkt.
Het beschikbaar zijn van milieuvriendelijke technologie en de toepas-
sing daarvan heeft een technische en een economische kant. Men kan
niet volstaan met technisch onderzoek en met het verspreiden van de
resultaten van het onderzoek via de voorlichting, in de landbouw bij-
voorbeeld via het Informatie- en Kenniscentrum (IKC). De werkelijk-
heid zou wel eens zo kunnen zijn dat juist de financiéle prikkels, in het
bijzonder het instrument van (regulerende) heffingen de aangewezen
instrumenten zijn om de ontwikkeling van milieuvriendelijke technolo-
gie te induceren en de toepassing op bedrijfsniveau voldoende snel te
bevorderen; bij dit type instrumenten bevordert de economische ratio-
naliteit immers het genoemd proces.

b. Op dit moment spelen de maatschappelijke kosten die de milieuvervui-
ling teweeg brengt, feitelijk geen rol bij de ondernemersbeslissing over
een reductie van deze vervuiling; de reden hiervan is dat deze kosten
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feitelijk geen rol spelen in het prijsvormingsproces. In deze situatie is
de belasting van het milieu een negatief extern effect van het produktie-
proces, die afgewenteld wordt op de samenleving als geheel, op andere
regio’s, of op toekomstige generaties. Met een regulerend stelsel van fi-
nanciéle prikkels, dus van heffingen en subsidies, kan hierin verande-
ring worden aangebracht.

Vanuit milieu-oogpunt bestaat er de voorkeur voor maatregelen die zo-
veel mogelijk aan de bron aangrijpen, dus gedurende het produktiepro-
ces. Het is mogelijk de grondslag van het stelsel van financiéle prikkels
zodanig te maken dat ook dit stelsel aan de bron aangrijpt.

Daarnaast is er ook een andere aanpak mogelijk. Financiéle prikkels
kunnen namelijk ook een bruikbaar instrument zijn om negatieve exter-
ne effecten in de kostprijs van de produkten te internaliseren en vor-
men in dat geval een "end-of-the-pipe” instrument. Dit laatste houdt
onder meer in dat de kosten die nodig zijn om tot herstel van milieu-
kwaliteit te komen (zoals bijvoorbeeld voor bodemsanering) deel kun-
nen uitmaken van de produktprijzen, dus onderdeel kunnen zijn van
de prijsvorming. Ook op deze wijze kan een effectieve relatie worden
gelegd tussen financiéle prikkels en de vervuilingsbron.

1.3 Doel van de notitie

Het doel van de verkennende studie is met name om aan te geven in
hoeverre uitvoering van het landbouw-milieubeleid mede mogelijk is
door de inzet van een stelsel van financiéle prikkels (heffingen en subsi-
dies). De notitie beperkt zich goeddeels tot dat deel van het landbouw-mi-
lieubeleid dat betrekking heeft op de nationale mineralenproblematiek
door bemesting. In dit verband zal in de notitie ook aandacht worden be-
steed aan de reeds bestaande heffingen in het landbouw-milieubeleid ter-
zake van de mest- en ammoniakproblematiek.

Na vaststelling van een aantal essentiéle elementen die aan een stelsel
van financiéle prikkels zijn verbonden, waaronder met name de mogelijk-
heden voor de keuze van de grondslag van een heffing en de uitgangs-
punten voor de bepaling van de hoogte van een heffing, zal een aantal
voorbeelden van financiéle prikkels in het landbouw-milieubeleid worden
gepresenteerd. Ten behoeve van de conclusies zal er een afweging van re-
latieve voor- en nadelen van de verschillende systemen plaatsvinden (be-
staande en nieuwe) op basis van de in de notitie voorgestelde
toetsingscriteria.

Het zou onjuist zijn het stelsel van financiéle prikkels te veel op zich
zelf te zien, dus los van het overig instrumentarium in het lJandbouw-mi-
lieubeleid. Er bestaat namelijk een belangrijke interactie tussen de instru-
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menten. Voorts valt te verwachten dat de doeltreffendheid van een stelsel
van financiéle prikkels het grootst zal zijn wanneer het is ingebed in een
samenhangend stelsel van beleidsinstrumenten (wet- en regelgeving, on-
derzoek, voorlichting en onderwijs). Om deze reden ligt het veeleer voor
de hand om te streven naar combinaties van instrumenten die elkaar kun-
nen versterken. Tenslotte is voor de bruikbaarheid van een stelsel van fi-
nancié€le prikkels in vele gevallen wet- en regelgeving onmisbaar.

1.4 Indeling van de hoofdstuklcen

In hoofdstuk 2 van de notitie worden instrumenten voor het landbouw-
milieubeleid besproken. Allereerst wordt een overzicht gegeven van be-
staande heffingen (paragraaf 2.2); vervolgens van de relatieve voor- en
nadelen van een stelsel van financiéle prikkels (paragraaf 2.3), het milieu-
beleid in EG-verband (paragraaf 2.4) en de criteria op basis waarvan het
beleidsinstrumentarium getoetst kan worden (paragraaf 2.5).

In hoofdstuk 3 wordt een aantal voorbeelden van financiéle prikkels op
het terrein van het mest- en ammoniakbeleid beschreven en onderling
vergeleken, terwijl vervolgens een afweging van deze instrumenten
plaatsvindt. Deze afweging wordt gebaseerd op de toetsingscriteria die in
paragraaf 2.5 besproken zijn. In hoofdstuk 4 wordt een aantal overwegin-
gen besproken die van belang zijn bij het gebruik van financié€le prikkels
in het landbouw-milieubeleid. In de afweging van voor- en nadelen van
een stelsel van heffingen en subsidies spelen diverse vragen namelijk een
rol. Zo is het ondermeer van belang om het inzicht te vergroten in de prik-
kel die de grondslag kan geven aan bedrijfsbeslissingen. Daarnaast is de
hoogte van een heffing van belang, maar ook de mogelijkheden om met
een heffing aan te kunnen sluiten bij het bestaande beleid. Tenslotte wor-
den in hoofdstuk 5 een aantal conclusies geformuleerd over de mogelijk-
heden voor het gebruik van financiéle prikkels, in het bijzonder het
instrumentarium dat gericht is op het verminderen van de mest-, minera-
len- en ammoniakproblematiek.
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2. INSTRUMENTEN VOOR HET LANDBOUW-
MILIEUBELEID

2.1 Inleiding

De overheid heeft bij de voorbereiding en uitvoering van het zoge-
naamde landbouw-structuurbeleid (thans ook aangeduid als landbouw-
technologiebeleid) ten behoeve van (ondernemers op) individuele land-
en tuinbouwbedrijven een vijftal samenhangende instrumenten beschik-
baar, te weten: (i) onderwijs, (ii) onderzoek, (iii} voorlichting, (iv) struc-
tuurmaatregelen (waaronder subsidiéring van investeringen, bijvoorbeeld
milieu-investeringen) en (v} regelgeving. De subsidiéring van investerin-
gen is als regel gebonden aan algemeen geldende vocrwaarden en is daar-
door gekoppeld aan regelgeving.

Het huidige, specifiek ten behoeve van het landbouw-milieubeleid in-
gezet instrumentarium bestaat voornamelijk uit fysieke regulering, aange-
vuld met bestemmingsheffingen, subsidies, voorlichting en onderzoek.
Deze heffingen maken deel uit van het financiéle beleidsinstrumentarium
maar zijn expliciet bedoeld om inkomsten te genereren. Inkomsten van
een bestemmingsheffing kunnen alleen gebruikt worden voor het doel
waarvoor ze ingevoerd zijn, bijvoorbeeld voor de aanpak van de milieu-
problematiek middels onderzoek en stimulering van bepaalde milieu-in-
vesteringen.

De OECD heeft op basis van gegevens van 14 leden-landen een inven-
tarisatie van het gebruik van economische instrumenten in het milieube-
leid opgesteld. Circa 150 financiéle instrumenten zijn waargenomen,
waarbij in ongeveer een derde van de gevallen sprake was van een zekere
mate van regulerende werking.

Op basis van het OECD-overzicht en van andere in ons land uitgeko-
men publicaties (Opschoor en Vos: 1989; Commissie Lange Termijn Mi-
lieubeleid: 1990; Van Manen et al.: 1990) zou terzake van het {landbouw-)
milieubeleid onderscheid kunnen worden gemaakt tussen de volgende
groepen van instrumenten:

- Kennisverhogend en communicatief instrumentarium: onderwijs, on-
derzoek, voorlichting en zogenaamde convenanten. Met name in het
onderwijs en de voorlichting ligt naar de doelgroep(en) toe het accent
op informatie en sociaal-psychologische beinvloeding. Dit kan gepaard
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gaan met het beschikbaar stellen van bepaalde fysieke voorzieningen (bij-

voorbeeld glasbakken) om tot een ander gedrag aan te zetten.

- Financiéle instrumenten, te onderscheiden in:

- subsidies en fiscale tegemoetkomingen;
- bestemmingsheffingen, regulerende heffingen, verhandelbare emissie-
rechten, (stof) statiegeldsystemen en aansprakelijkheidsregelingen.

- Fysieke reguleringsmaatregelen die worden gekenmerkt door wet-/ re-
gelgeving en normen, met juridische sancties bij eventuele overtreding.
Hierbij moet onderscheid gemaakt worden tussen:

- fysieke beperkingen in de vorm van quotering e.d.;
- strikte ge- en verbodsbepalingen.

Het kennisverhogend en communicatief instrumentarium alsmede de
financiéle instrumenten van subsidies en fiscale tegemoetkomingen zijn
bedoeld om het aantal gedragsalternatieven te verruimen; de overige in-
strumenten hebben een beperking van de keuze tot doel, die bij de ver-
bodsbepalingen een absoluut karakier heeft.

Met name de financiéle instrumenten grijpen financieel aan en bein-
vloeden derhalve de economisch-rationele keuzen. Het is duidelijk dat
deze invloed bij heffingen groter is dan bij subsidies. Naar het oordeel van
de Commissie Lange Termijn Milieubeleid van de CRMH zou een stelsel
van heffingen en dergelijke het meest in overeenstemming zijn met het
principe "de vervuiler betaalt”; hetgeen niet uitsluit dat dit principe ook
voor de andere instrumenten van toepassing zou zijn.

Bovenstaande beschouwing dient als basis voor een beschrijving van
de verschillende systemen van heffingen en voor een analyse van de ver-
houding tussen fysieke regulering en heffingen.

2.1.1 Bestemmingsheffing, regulerende heffing en prohibitieve heffing

Zoals in het begin van deze paragraaf reeds werd gememoreerd moe-
ten besternmingsheffingen gezien worden als overdrachtsbetalingen ter fi-
nanciering van specifieke milieu-uitgaven (financieringsheffing). De
inkomsten van een bestemmingsheffing kunnen alleen gebruikt worden
voor het doel waarvoor zij ingevoerd zijn. Dit soort heffingen beoogt niet
het gedragspatroon respectievelijk keuzepatroon van actoren te verande-
ren. Indien de bestemmingsheffing evenwel hoog is kan het effect zijn dat
genoemde gedrags- of keuzepatroon wel wordt gewijzigd. Een dergelijke
wijziging is echter niet het cogmerk.

Een regulerende heffing heeft als vooropgezet doel dat de betalingen
een regulerend effect op het gedrag hebben doordat actoren de betalings-
verplichtingen proberen te vermijden. Met andere woorden, hierbij gaat
het om het beinviceden van het keuzeprobleem van actoren door een fi-
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nanciéle sanctie op de door de overheid ongewenste keuze-uitkomst. Re-

gulerende heffingen beinvloeden - via de marktdoorwerking - een zeer

breed spectrum van keuzen, onder andere:

- de keuze van produktalternatieven met een min of meer gelijke functie;

- de keuze van produktiemethoden/produktieprocessen;

- de keuze van de aard van de produktietechnologie (bijvoorbeeld mi-
lieuvriendelijke technologie).

Een van de belangrijkste kenmerken van regulerende heffingen is dat
aan de bedrijven de keuze-vrijheid wordt gelaten om ofwel de heffing (de
sanctie) te betalen, ofwel de nodige milieu-verbeterende aanpassingen te
verrichten. Uiteraard dient het stelsel zodanig te worden ingericht, dat de
beoogde milieu-doeleinden gemiddeld worden bereikt. Men accepteert
hierbij echter een variatie in milieu-rendement tussen de bedrijven.

In tegenstelling tot regulerende heffingen heeft een prohibitieve heffing
als uitgangspunt dat de overheid niet accepteert wanneer het door haar
gewenste gedrag niet wordt gekozen. Overigens is de praktijk - bijvoor-
beeld bij de superheffing melk - dat het systeem van regulerende heffin-
gen en dat van prohibitieve heffingen veelal in elkaar overvloeien; dit is
het geval wanneer de regulerende heffing hoog is.

2.1.2 Verhouding fysieke regulering - regulerende heffingen

Zoals hierboven al is medegedeeld heeft de Commissie Lange Termijn
Milieubeleid terzake van het instrument fysieke regulering onderscheid
gemaakt tussen beperkende maatregelen (fysieke beperking, quotering,
bonnen) en voorschriften (verbodsbepalingen, stringente voorschriften).
Vastgesteld kan worden dat het uitgangspunt bij het bepalen van de
hoogte van een regulerende heffing in het kader van het landbouw-mi-
lieubeleid een milieumaat dient te zijn, waarmee de maximaal aanvaarde
belasting voor het fysiek en natuurlijk milieu aangegeven wordt. In feite
komt dit neer op een toegestane "milieu-quotum”. Dit zal als regel het ge-
val zijn bij regulerende heffingen. Iets soortgelijks is ook aan de hand bij
de Superheffing melk: er is een melkquotum vastgesteld, op de overschrij-
ding ervan staat een sanctie (heffing van 115% van de melkprijs}). Overi-
gens zijn vele EG-regelingen terzake van een beperking van de produktie
een mixture van quota-stelling in combinatie met regulerende/ prohibitie-
ve heffingen.

Bij fysieke regulering in de zin van voorschriften (zoals verbodsbepa-
lingen) hebben de regels een absoluut karakter. Terwille van de rechtsze-
kerheid en rechtsgelijkheid zullen de normen in beginsel uniform zijn.
Hoewel het vanuit milieu én economisch cogpunt zinvoller kan zijn om te
differentiéren naar bedrijven, sectoren of gebieden zal dit om genoemde
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redenen als regel niet plaats vinden. Een stelsel van regulerende heffingen
zoals hierboven omschreven geeft it zijn aard wel mogelijkheden hiertoe.

2.1.3 Convenanten

In het milieubeleid - dus ook in het landbouw-milieubeleid - bestaat de
mogelijkheid tot het afsluiten van convenanten tussen overheid en maat-
schappelijke groeperingen, zoals het landbouw-bedrijfsleven, waarin af-
spraken worden gemaakt over de aard en omvang van de te nemen
maatregelen. Zo is er begin 1991 een convenant afgesloten tussen het
Hoogheemraadschap Delfland en het Landbouwschap, waarin afspraken
zijn vastgelegd met betrekking tot de lozing van bestrijdingsmiddelen en
meststoffen naar het oppervlaktewater. In een advies van de Sociaal-Eco-
nomische Raad over het Brundtland Rapport (SER, 1989) wordt een aantal
voor- en nadelen van convenanten opgesomd. Voordelen kunnen er zijn
ten aanzien van de snelle totstandkoming, de flexibiliteit om in te spelen
op veranderende omstandigheden, de mogelijkheden voor differentiatie
per bedrijfstak en de geringe uitvoeringskosten voor de overheid. Aan
convenanten zijn ook nadelen verbonden, namelijk handhavingsproble-
men en de geringe betrokkenheid van het parlement bij de totstandko-
ming; bovendien zijn er nauwelijks mogelijkheden van sancties naar
niet-ondertekenende bedrijven. Convenanten waarin de dreiging van
meer stringente maatregelen zijn ingebouwd, zoals fysieke beperkingen,
ge- en verbodsbepalingen, kunnen van grotere betekenis zijn dan wanneer
dit niet het geval is.

In het kader van deze notitie zal niet verder worden ingegaan op het
stelsel van convenanten.

2.2 Bestaande heffingen
221 Mestwetgeving

Ons land heeft sedert 1987 een Besluit Gebruik Dierlijke Meststoffen.
De rechtskracht van dit Besluit wordt ontleend aan de Wet Bodembe-
scherming. In dit Besluit zijn reguleringsmaatregelen neergelegd en in de
meststoffenwet is onder andere een bestemmingsheffing op mestover-
schotten opgenomen.

In het Besluit Gebruik Dierlijke Meststoffen zijn normen voor de fos-
faataanwending van dierlijke mest op de gewassen vastgesteld. Daarnaast
zijn er maatregelen genomen die de periode van het jaar bepalen, waarin
geen dierlijke mest mag worden uitgereden. In de Hinderwet is geregeld
dat bedrijven binnen een paar jaar de mest die buiten de stal opgeslagen
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is, zullen moeten afdekken. Hiertegenover staan subsidieregelingen voor
opslagcapaciteit van mest en voor afdekking van mestopslag. In de mest-
stoffenwet wordt het uitbreidings- en verplaatsingsverbod geregeld.

De bestemmingsheffing heeft als grondslag de geproduceerde fosfaat-
overschotten op bedrijfsniveau boven de 125 kg P20s per hectare, en le-
vert per jaar ongeveer 35 miljoen gulden op, vooral door bijdragen van
varkens- en pluimveehouders (resp. 20 en 15 miljoen gulden). De op-
brengst van deze heffing wordt gebruikt voor het verlenen van subsidies
voor technisch en economisch onderzoek en voor de ontwikkeling van op-
lossingen terzake van de mest- en ammoniakproblematiek. De heffing
wordt geind door het Bureau Heffingen in Assen. De bestemmingsheffing
heeft het karakter van een financieringsheffing; gezien de geringe hoogte
van de heffing heeft zij geen regulerende werking.

Dit geldt wel voor de andere maatregelen; hierbij gaat het dan ook om
fysieke regulering. Zo zal een verlenging van het verbod op uitrijden van
dierlijke mest er toe leiden dat bedrijven moeten investeren in opslagcapa-
citeit (inclusief afdekking) van dierlijke mest. De melkveehouderij zal met
name de mest op het eigen bedrijf aanwenden. In dit verband zullen de
geleidelijk strenger wordende normen vooral in de melkveehouderij tot
meer opslag op het eigen bedrijf moeten leiden.

De bestemmingsheffing en vooral de maatregelen op het gebied van de
fysieke regulering zullen leiden tot kostenstijging of opbrengstdaling. De
kosten voor het transport van mestoverschotten zullen stijgen wanneer de
bemestingsnormen strenger worden, terwijl een verlenging van het uitrij-
verbod tot hogere kosten voor de opslag van mest kan leiden.

2.2.2 NH3z-emissies

Hoewel deze paragraaf gaat over "bestaande” heffingen kan in het ka-
der van een notitie over de bruikbaarheid van financiéle prikkels in het
landbouw-milieubeleid niet onvermeld blijven het voorstel in de Struc-
tuumota Landbouw (SNL) om in navolging van de heffing op fosfaat-
overschotten ook een bestemmingsheffing op NH3 en/of stikstof op te
leggen. De rundveehouderij produceert ongeveer 1 procent van het na-
tionaal mestoverschot, zodat deze sector vrijwel geen overschotheffing be-
taalt. De bijdrage van de rundveehouderij in de oplossing van de mest- en
ammoniakproblematiek, via onderzoek en technische en economische
maatregelen, zou dan via een NH3-heffing kunnen plaatsvinden. De emis-
sies van ammoniak vormt een belangrijke component in de mineralenver-
liezen, waar ook specifieke beleidsdoelstellingen voor geformuleerd zijn.
Wanneer de grondslag voor deze heffing de ammoniakemissies per be-
drijf is, zal ze vooral aangrijpen op de melkveehouderij, omdat deze be-
drijfstak voor ongeveer 60% bijdraagt aan de NHz-emissie van de
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landbouwsector die in totaal ruim 90% van de nationale NH3-emissie ver-
oorzaakt. De voorziene opbrengst van deze heffing is ongeveer 20 miljoen
gulden. Ook deze heffing is bedoeld als een financieringsheffing; zij heeft
geen regulerend doel.

2.2.3 Superheffing melk 1984

Deze heffing is reeds in paragraaf 2.1 genoemd. Hierbij gaat het om de
zogenaamde superheffing op de door een bedrijf geproduceerde melk bo-
ven een toegestane melkquotum. Als gevolg van deze maatregel is het
aantal melkkoeien in de periode 1984-1988 met ruim 20% gedaald. Dit
heeft tot een iets minder dan evenredige vermindering van de mest- en
ammoniakproduktie uit deze bedrijfstak geleid. Dit voorbeeld geeft aan
dat het algemene markt- en prijsbeleid in nationaal en internationaal ver-
band ook van invloed kan zijn op de milieukwaliteit. Toch zal dit soort
maatregelen niet in het vervolg van deze notitie worden meegenomen.
Immers, maatregelen zoals de superheffing melk/quotering melk, hebben
een produktiedoel uit markttechnisch cogpunt {marktevenwicht) en geen
milieudoel. De doelstelling en het karakter van het markt- en prijsbeleid
ligt dan ook in een geheel ander vlak dan het milieubeleid.

2.24 Andere heffingen

De Produktschappen kennen diverse heffingen, waaronder een bestem-
mingsheffing ter financiering van onderzoekprojecten op het terrein van
de mestproblematiek. In het kader van de Wet Verontreiniging Opper-
vlaktewater bestaat er een verontreinigingsheffing. Hoewel nog geen be-
staande heffing, de projectgroep De Bekker heeft in een advies aan het
Landbouwschap een bestemmingsheffing voorgesteld voor het (mede)fi-
nancieren van de opzet van grootschalige mestverwerking door het land-
bouwbedrijfsleven en voor het realiseren van een uit milieu-cogpunt
verantwoorde afzet van mestoverschotten, via transport naar tekortgebie-
den of verwerking in fabrieken. De heffingsverordening is inmiddels door
het bestuur van het Landbouwschap goedgekeurd (zie ook paragraaf
3.2.2).
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2.3 Een stelsel van financiéle prikkels nader bekeken
2.3.1 Regulerende heffingen
23.1.1 Algemeen

Als theoretisch voordeel van regulerende heffingen in vergelijking met
de bestaande wet- en regelgeving kan genoemd worden dat er sprake is
van een efficiént en effectief instrument dat flexibel opereert en bedrijfs-
economisch stimulansen geeft om schone technologie te introduceren. Het
instrument van regulerende heffingen beoogt namelijk een financiéle prik-
kel aan de bedrijfsvoering te geven om de vervuiling uit het cogpunt van
kostenbesparing zoveel mogelijk te vermijden en wel in het bijzonder
waar dit tegen de laagste kosten kan plaatsvinden. Deze theoretische ba-
ten zullen in het vervolg van de notitie nog getoetst worden aan de hand
van een aantal voorbeelden op het terrein van de mest- en ammoniakpro-
blematiek waar dit soort financiéle prikkels mogelijk ingezet kan worden.

De toenemende belangstelling voor financiéle prikkels in het algemeen
hangt onder meer samen met een verschuiving van de aandacht voor het
"polluter-pays-principle" naar een aanvulling daarop met het principe van
"pollution-prevention-pays"”; dit laatste wil zeggen dat het vermijden van
vervuiling tot een vermindering van de kosten voor bedrijven kan leiden.
Het instrument van regulerende heffingen kan een belangrijke impuls ge-
ven aan de toepassing van het principe "pollution-prevention-pays". Hier-
tegenover staat dat er ook een aantal nadelen verbonden kan zijn aan de
inzet van financiéle prikkels; voor wat betreft de heffing is dit afhankelijk
van de grondslag en hoogte van de heffing; deze zijn immers van grote in-
vloed op de mate van regulering; hetzelfde geldt voor subsidies. Een mo-
gelifk nadeel van een stelsel van financiéle prikkels is allereerst de
onzekerheid over de omvang van de beinvloedende werking, voorts de
consequentie dat er een partiéle benadering van milieuvraagstukken kan
optreden en tenslotte de geringe effectiviteit van een maatregel bij een
lage prijselasticiteit. Het punt van de lage prijselasticiteit is van belang bij
de landbouw, omdat de invloed van prijswijzigingen in de inputs op het
gebruik daarvan veelal gering is. De vraag daarbij in het kader van deze
notitie zal zijn onder welke omstandigheden een in beginsel relatief lage
prijselasticiteit van de produkten verhoogd zou kunnen worden door de
inzet van aanvullend instrumentarium, zoals voorlichting en onderzoek.

Een regulerende heffing houdt in, dat het individuele bedrijf de flexibi-
liteit en keuzevrijheid heeft ten aanzien van de produktiemethode en het
middelengebruik. Echter, wanneer een bepaalde vorm van vervuiling niet
getolereerd wordt en in dat geval volledig vermeden moet worden, of
wanneer een milieudoelstelling binnen relatief korte tijd bereikt moet
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worden, in die gevallen kan fysieke regulering, wellicht in de vorm van
verbodsbepalingen, een zinvoller instrument zijn dan regulerende heffin-
gen. Als voorbeeld kan worden gedacht aan het eventueel invoeren van
een verbod op het gebruik van bepaalde middelen in het kader van de uit-
voering van het Meerjarenplan Gewasbescherming.

Op het karakter van regulerende heffingen naast dat van bestemmings-
heffingen en fysieke regulering werd reeds in paragraaf 2.1 uitvoerig inge-
gaan. Het zij in het kort nogmaals gezegd. Een regulerende heffing heeft
regulering tot doel en, in het kader van het landbouw- en milieubeleid het
doel de produktie in milieuvriendelijke richting te leiden. Een bestem-
mingsheffing heeft als regel slechts een financieringsdoel. Wanneer deze
hoog is kan zij een regulerende werking meebrengen; de regulerende wer-
king hoeft in het geval van een bestemmingsheffing echter niet een hoofd-
doel te zijn, maar kan wel als nevendoelstelling gelden.

2.3.1.2 WVO-heffing (Wet Verontreiniging Oppervlaktewater)

Een voorbeeld van een bestemmingsheffing die een regulerende wer-
king blijkt te hebben is de WVO-heffing; de grondslag voor de heffing is
het zuurstofbindend vermogen van het afvalwater uit puntbronnen. Deze
heffing heeft namelijk geleid tot een aanzienlijke vermindering van de
vervuiling van het oppervlaktewater met stoffen die zuurstofloosheid tot
gevolg hebben, omdat de zuivering van afvalwater goedkoper bleek dan
het betalen van de heffing. Uit recent onderzoek blijkt de heffing niet te
werken ten aanzien van ondermeer zware metalen. Overigens kan men
zich afvragen, of de genoemde heffing geen verkeerde benaming heeft ge-
kregen. Indien de heffing was bedoeld de kosten van waterzuivering door
derden te dekken met duidelijk als bijbedoeling de individuele bedrijven
de keuzemogelijkheid te geven om &f zelf voor de waterzuivering te zor-
gen ofwel de heffing te betalen dan zou men de heffing ook een regule-
ringsheffing genoemd kunnen hebben; indien dit laatste niet het geval is
dan blijft het een financieringsheffing met - als gevolg van de hoogte - een
belangrijke regulerende werking.

2.3.1.3 Tariefdifferentiatie

Tariefdifferentiatie in het gebruik van benzine is een voorbeeld van een
financiéle prikkel met een regulerend doel in het huidige milieubeleid.
Teneinde de substitutie van gelode door ongelode benzine te versnellen is
er onderscheid gemaakt in de hoogte van de milieuheffing op minerale
olién. Voor gelode benzine is deze op dit moment 6,87 gulden per 100 liter
en voor ongelode benzine 2,38 gulden per 100 liter. Een prijsverschil als
deze blijkt in vrij korte tijd een stimulans gegeven te hebben aan de substi-
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tutie van gelode door ongelode benzine. De tariefdifferentiatie is in het
onderhavige geval ondersteund door een voorlichtingscampagne van de
overheid.

Ook dit voorbeeld geeft aan dat zowel de keuze van de grondslag voor
de heffing als de hoogte daarvan belangrijke vragen zijn bij een eventuele
invoering van financiéle prikkels in het landbouw-milieubeleid, met name
van financiéle prikkels in de vorm van regulerende heffingen.

2.3.2 Grondslag en hoogte van heffingen

Voor het bepalen van de grondslag en de hoogte van (regulerende) hef-
fingen is er een aantal mogelijkheden; ze zijn samengevat in figuur 2.1.

Grondslag voor heffing: - Middelengebruik
- Produktiemethode
- Ongewenste emissies
- Gepreduceerde eindprodukten
Hoogte van heffing: - Substitutie middelengebruik of wijziging
(afhankelijk van de . produktieproces
doelstelling) = Vermindering middelengebruik
- Internaliseren externe effecten

Figuur 2.1 Mogelijkheden voor de keuze van de grondslag voor (regulerende)
heffingen en uitgangspunten bij het bepalen van de hoogte van de

heffingen

2.3.2.1 Grondslag van een heffing

Ten aanzien van de grondslag voor een heffing zijn er, zoals uit de fi-
guur blijkt, vier mogelijkheden. Deze kan allereerst liggen bij de grond-
stoffen(middelen) die in het produktieproces worden aangewend of bij de
produktiemethode, vervolgens bij de ongewenste emissies of andere vor-
men van verliezen naar het milieu, of tenslotte bij de geproduceerde eind-
produkten.
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2.3.2.2 Hoogte van een heffing

Voor de bepaling van de hoogte van een regulerende heffing is er, af-
hankelijk van de doelstelling van het landbouw-milieubeleid, een drietal
vormen mogelijk.

Allereerst kan een heffing er op gericht zijn om substitutie van het mid-
delengebruik in het produktieproces tot stand te brengen. Wanneer er
daarbij van uitgegaan wordt dat het gewenste proces duurder is dan de
huidige gangbare vorm zal de heffing voor de bestaande produktiemetho-
de tenminste op het niveau van het kostenverschil moeten liggen. (Aan
deze heffing kan eventueel een subsidie op de gewenste produktiemetho-
de gekoppeld worden.) Een voorbeeld hiervan is het in het voorafgaande
vermelde prijsverschil tussen gelode en ongelode benzine. In het kader
van het mestoverschottenbeleid zou een regulerende heffing op het over-
schot aan mineralen die tot een belasting van het milieu leiden, dan bij-
voorbeeld op het niveau van de kosten van mestverwerking of het
transport naar tekortgebieden kunnen liggen. Naar verwachting zal de
heffing lager kunnen zijn omdat er {direct danwel op termijn) de moge-
lijkheid is voor het realiseren van terugverdieneffecten, bijvoorbeeld door
het terugdringen van het mineralengehalte in krachtvoer. Uit kostenover-
wegingen zal bij een stelsel van financiéle prikkels door sommige bedrij-
ven reeds op korte termijn de keuze gemaakt worden voor een
produktiemethode met een lagere belasting van het milieu, omdat in dat
geval de heffing niet betaald hoeft te worden danwel lager is. De hier ge-
noemde terugverdieneffecten vormen het dynamische element in de eco-
nomische analyse over de keuze-alternatieven.

Een heffing kan ook tot doel hebben om een volumevermindering in
het middelengebruik tot stand te brengen. In dat geval kan de hoogte van
de heffing allereerst bepaald worden door de prijselasticiteit van de mid-
delen. Wanneer een prijselasticiteit op betrouwbare wijze kan worden
vastgesteld, kan deze bijvoorbeeld worden toegepast bij de bepaling van
de hoogte van een heffing op het gebruik van (mineralen in) kunstmest
en/of krachtvoer. Vervolgens is ook in dit geval echter van belang in hoe-
verre andere produktiemethodes tot een zuiniger middelengebruik kun-
nen leiden. Een stelsel van financiéle prikkels met een heffing op een
ongewenste methode en eventueel aangevuld met een subsidie op een ge-
wenste produktiemethode kan dus een belangrijke bijdrage leveren aan
het realiseren van een verandering in het middelengebruik.

Tenslotte kan de hoogte van een heffing bepaald worden op basis van
de kosten voor preventie- en bestrijdingsmaatregelen op (middel)lange
termijn ofwel op basis van de berekende milieuschade. In beide gevallen
is dan het internaliseren van negatieve externe milieu-effecten het uit-
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gangspunt voor het bepalen van de hoogte van een heffing; de uitkomst
behoeft niet dezelfde te zijn.

Regulerende heffingen kunnen volgens de hier genoemde keuzes ten
aanzien van de grondslag en hoogte een bijdrage leveren aan de vermin-
dering van de mest- en ammoniakproblematiek. Daarbij is van belang dat
heffingen door een breder kader van beleidsinstrumenten ondersteund
kan worden, zoals onderzoek, voorlichting en subsidies.

2.3.2.3 Uitgangspunt bij het bepalen van de hoogte van de heffing

Het uitgangspunt bij het bepalen van de hoogte van een regulerende
heffing kan een milieumaat zijn, waarmee de maximaal aanvaarde belas-
ting voor het fysiek en natuurlijk milieu aangegeven wordt. Een voor-
beeld van een milieumaat is de EG-doelstelling omirent de maximale
nitraatbelasting van grond- en oppervlaktewater, danwel het nationaal
verzuringsbeleid met doelstellingen over de maximale depositie niveaus.
Dit betekent, dat een regulerende heffing ook elementen kan bevatten van
een fysieke regulering, maar dan in de vorm van beperkende maatregelen
(toegestane quota milieubelasting).

Een milieumaat zal niet onder alle omstandigheden in kwantitatieve
zin geoperationaliseerd kunnen worden, bijvoorbeeld wanneer relevante
kennis omtrent fysisch-chermische processen ontbreekt. Dit laatste is het
geval voor de doelstelling in het beleid ter zake van oppervlaktewater
voor het jaar 2000 (zie ook het Advies van de Commissie Stikstof: 1990).
Het realiseren van een verbetering in de mineralenbenutting bijvoorbeeld,
kan al een zinvol hulpmiddel zijn bij het bepalen van de hoogte van een
heffing op korte termijn. Deze maat kan gebruikt worden bij de beocorde-
ling van produktieprocessen en produkten. De opzet van een mineralen-
boekhouding op veehouderijbedrijven, waarbij aan- en afvoerstromen van
N, P en K geregistreerd worden, kan een nuttig hulpmiddel zijn om tot
een verbetering van de mineralenbenutting te komen. De rol van voorlich-
ting aan bedrijven in het realiseren van een betere voederconversie is be-
langrijk. Een heffing op mineralen in nutriénten-rijk veevoer, eventueel
gecombineerd met een subsidie op het gebruik van mineralen-arm vee-
voer kan een belangrijke prikkel aan bedrijven geven om de mineralenbe-
nutting te verbeteren.

Om een effectief instrument te zijn, zal een regulerende heffing naar
verwachting in beginsel een hoog niveau moeten hebben; met het cog
hierop zal de heffing ook in dat deel van het produktieproces moeten aan-
grijpen waar een duidelijke relatie met de vervuilingsbron gelegd kan
worden. Het vermijden van vervuiling zal dan namelijk direct leiden tot
een verbetering van het bedrijfsresultaat. Indien het beleidsinstrumentari-
um zich zou beperken tot een regulerende heffing, dan zal de heffing bij
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invoering naar verwachting hoog moeten zijn om aanzienlijke emissiere-
ducties te realiseren. Het na verloop van tijd geleidelijk verlagen van de
heffing is in dat geval denkbaar indien rekening gehouden wordt met
technologische ontwikkeling en bedrijfsaanpassingen. Een regulerende
heffing die gekoppeld is aan beleidsinstrumenten zoals voorlichting en
onderzoek, kan ook bij een beperkte omvang al tot een verbetering van
milieukwaliteit leiden. Allereerst wordt in dat geval namelijk een zuiniger
middelengebruik gestimuleerd, terwijl uit kostenoverwegingen vervol-
gens ook bedrijfsaanpassingen en de invoering van schonere produktie-
methoden gestimuleerd kan worden.

2.3.24 Ongewenste neveneffecten

Een stelsel van regulerende heffingen kan een aantal ongewenste ne-
veneffecten tot gevolg hebben die speciaal van belang zijn voor de agrari-
sche sector:

1) Een dergelijk stelsel kan technische problemen tot gevolg hebben ten
aanzien van de uitvoering en controle, bijvoorbeeld door de open gren-
zen binnen de EG. Zo zou de introductie van een mineralenheffing op
veevoer en kunstmest in Nederland tot gevolg kunnen hebben dat de
aanvoer van veevoer uit het buitenland zal toenemen. Dit nadeel kan
ondervangen worden door de grondslag van de heffing te leggen bij de
mineralenaanvoer op de bedrijven en deze bedrijven te verplichten om
het minimum mineralengehalte in het veevoer op te geven. Indien dat
niet mogelijk is zal uit gegaan moeten worden van een forfaitair gehal-
te. Een mineralenboekhouding op bedrijfsniveau is daarvoor noodza-
kelijk. Indien voor de heffing compensatie in de BTW-sfeer gezocht zou
worden, moet rekening gehouden worden met de harmonisatie van de
BTW en accijnzen binnen de EG. Anderzijds biedt de EG een zekere
ruimte voor het voeren van een specifiek nationaal landbouw-milieube-
leid. Overigens worden ook in EG-verband strategieén ontwikkeld
voor het gebruik van financiéle prikkels in de vorm van een reguleren-
de heffing om de COpz-emissies te reduceren en op afvalstoffen;

2) Wanneer in ons land in het kader van het landbouw-milieubeleid regu-
lerende heffingen op een hoog niveau zouden worden gehanteerd,
kunnen er sterke kostprijsverschillen ontstaan tussen enerzijds Neder-
land en anderzijds de andere lidstaten van de EG en derde landen, met
als gevolg een verzwakking van de concurrentiepositie van de Neder-
landse landbouw. Anderzijds kan een milieuvriendelijke produktie lei-
den tot een beter verkoopimago van de produkten. Uit oogpunt van
concurrentiepositie is het dienstig te weten in hoeverre een regulerende
heffing in de produktprijzen doorberekend kan worden. Voor de mees-
te agrarische produkten zijn de mogelijkheden daarvoor echter beperkt.
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In een aantal andere landen wordt echter ook steeds meer gedacht aan
het invoeren van een heffing. In Denemarken wordt gedacht aan een
kunstmestheffing om een zuiniger gebruik van mineralen te stimule-
ren.

3) De continuiteit van bedrijven met bepaalde structuurkenmerken, bij-
voorbeeld kleine bedrijven met beperkte financiéle marges, kan bij een
hoge heffing in gevaar gebracht worden. In deze behoeft er echter niet
noodzakelijk een direct verband te bestaan tussen de bijdrage aan de
milieubelasting en bedoelde structuurkenmerken. Het maatschappelijk
draagvlak bij de doelgroepen, waaronder het landbouw-bedrijfsieven,
zal problemen geven indien het verband tussen milieuvervuiling en be-
drijfskenmerken onvoldoende gelegd kan worden. Dit draagvlak is van
belang voor de haalbaarheid en handhaafbaarheid van een mogelijke
beleidswijziging.

4) De acceptatie van het bestaande mest- en ammoniakbeleid door het
landbouwbedrijfsleven kan in gevaar worden gebracht. Hierbij dient te
worden aangetekend dat het huidige mestbeleid sterk op dierlijke mest
is gericht, terwijl er diverse voorstellen gedaan zijn om met name ook
de belasting van het milieu door stikstof (kunstmest en dierlijke mest)
in het beleid op te nemen.

2.3.2.5 Tijdelijkheid

Tenslotte is de vraag aan de orde in hoeverre een stelsel van reguleren-
de heffingen tijdelijk van aard zal zijn. De reeds genoemde Structuurnota
Landbouw (SNL) gaat er van uit dat er in het jaar 2000 sprake moet zijn
van een concurrerende, veilige en duurzame landbouw. Dit betekent on-
der meer dat de kringloop van het gebruik en de aanwending van minera-
len (met name stikstof, fosfor en kali) op dat moment zoveel mogelijk
gesloten zal zijn. Ook het gebruik van zware metalen zal aan deze doel-
stelling moeten voldoen. Er is thans alleen nog maar voorzien in eindnor-
men voor fosfaat die op het niveau van de evenwichtsbemesting liggen;
de beleidsdoelstellingen voor de vermindering van de milieubelasting uit
stikstof en kali zijn nog niet in eindnormen vertaald. Naar verwachting
zullen regelingen ter beperking van het stikstofgebruik uiterlijk in 1995 in
de wetgeving worden opgenomen. Hoe het ook zij, voor een veilige en
duurzame landbouw is een verbetering van de mineralenbenutting nood-
zakelijk. Fysieke regulering met ge- en verboden zal daarbij naar ver-
wachting een belangrijk instrument zijn, omdat er in het jaar 2000 de
verplichting bestaat om te produceren volgens de eindnormen. Vele in-
strumenten zijn ingezet om de doelstelling binnen tien jaar tot een ecolo-
gisch verantwoorde en economisch inpasbare bedrijfsvoering te komen,
ook te bereiken; onderzoek, voorlichting, subsidies, fysieke regulering, be-
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stemmingsheffingen, eventueel convenanten. De vraag die in deze notitie
aan de orde is of het mogelijk is de in het landbouw-milieubeleid gefor-
muleerde doelstelling, namelijk om stofkringlopen zoveel mogelijk te slui-
ten, doelmatiger te bereiken met behulp van een stelsel van financiéle
prikkels in de vorm van regulerende heffingen en subsidies, bij voorkeur
dan op alle mineralen. Een dergelijke aanvulling op het bestaande instru-
mentarium zou misschien de zekerheid vergroten dat een op duurzaam-
heid gerichte landbouw in het jaar 2000 tot stand is gekomen en vooral
dat de eindnormen met minder fricties en bedrijfs-economisch beter in-
pasbaar gerealiseerd kunnen worden. De inzet van financiéle prikkels is
ook na het jaar 2000 nodig voor zowel het stimuleren als ock het handha-
ven van een op duurzaamheid gerichte landbouw. Indien het instrument
van financiéle prikkels op dat moment losgelaten zou worden, kan de af-
wenteling via negatieve externe effecten namelijk weer toenemen.

2.3.3 Subsidies

Subsidies behoren ook tot het stelsel van financiéle prikkels. Zoals in
paragraaf 2.1 reeds werd aangegeven behoren subsidies weliswaar tot het
financiéle instrumentarium maar zij behoren tot het type van stimulering
(dit is de praktijk tot heden); de actoren ontvangen geld voor bepaalde
prestaties (bijvoorbeeld voor het doen van milieu-investeringen). Dit in-
strument van stimulering moet dus duidelijk worden onderscheiden van
een ander financieel instrument, namelijk het instrumentarium waarbij de
actoren via een heffing - met name een regulerende heffing - geld betalen.
In paragraaf 2.1 werd vastgesteld dat beide typen instrumenten de ratio-
neel-economische keuzen bevorderen, maar dat deze invioed bij heffingen
groter is dan bij subsidies.

Op deze plaats zij nog vermeld dat in de sfeer van de subsidies door de
overheid er op dit moment in de politiek voorstellen liggen om een ver-
snelde afschrijvingsmogelijkheid te bieden voor milieu-investeringen door
bedrijven (indirecte subsidies via fiscale maatregelen). De Tweede Kamer
der Staten Generaal heeft in dit verband in 1990 een wetsvoorstel van de
leden Vermeend en Melkert aangenomen. Dit voorstel, dat in 1988 was in-
gediend, heeft tot strekking de Wet op de Inkomstenbelasting te wijzigen,
en wel zodanig dat milieu-investeringen vervroegd kunnen worden afge-
schreven. Het criterium hierbij is dat deze investering in de eerste plaats
een bijdrage dient te leveren aan een verbetering van het leefmilieu en
vervolgens ock moet bijdragen aan een doelmatig gebruik van energie en
grondstoffen. Een beperkende voorwaarde is dat de investering betrek-
king moet hebben op bedrijfsmiddelen die in Nederland nog niet gang-
baar zijn. De reden hiervan is dat men de belangstelling wil laten uitgaan
naar investeringen in de "best bestaande technieken” en in "procesgeinte-
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