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“How can we heal our planet and achieve an Earth that nurtures
humanity and nature in all their diversity”

(Jimmy Carter; In: Challenges for Humanity: a Beginning. National Geographic, February
2002, pp 2-3)






Woord vooraf

Het Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij bereidt in het kader van het
interdepartementale beleidsthema Duurzame Ontwikkeling een beleidstraject met
betrekking tot “Transitie Duurzame Landbouw” voor. Ter voorbereiding van de
uitvoeringsagenda, die in april 2002 aan de Tweede Kamer zal worden aangeboden is
door de codrdinerende beleidsdirectie - Directie Groene Ruimte en Recreatie -
verzocht om in het kader van de vrije ruimte van het DLO - onderzoeksprogramma
‘Milieuplanbureaufunctie’ een quick-scan uit te voeren naar samenhang en
consistentie van doelstellingen voor Duurzame Landbouw in diverse beleidsnota’s en
naar ontbrekende elementen in het beleid.

Hiervoor is in januari 2002 door de Voorzitter en Programmaleider van het DLO-
programma een projectgroep ingesteld met de volgende samenstelling:

prof. dr. ir. J.H.J. Spiertz, voorzitter : Kenniseenheid Plant, Wageningen UR

ir. J.W.H. van der Kolk, secretaris ~ : Alterra

leden:

ir. C. van Bruchem : LEI

ir. W. van Eck : Alterra

dr. ir. D. Goense : IMAG

ir. H.G. van der Meer : Plant Research International
ir. J.J. Mesu : EC-LNV

dr. ir. J.J. Neeteson : Plant Research International
dr. ir. W. de Vries : Alterra

De projectgroep heeft de opdracht in een kort tijdbestek van ca 6 weken uitgevoerd.
Daarbij is niet gestreefd naar volledigheid, maar naar het verkennen van nieuwe
beleidopties en tekortkomingen in reeds geformuleerd beleid, met name NMP4, om
een Transitie Duurzame Landbouw te bewerkstelligen.

De projectgroep heeft vanwege het korte tijdbestek geen aandacht kunnen besteden
aan indicatoren voor duurzame ontwikkeling. Daarvoor wordt er verwezen naar het

rapport “LNV-indicatoren voor duurzame ontwikkeling: wzeten is weten”

J.H.J. Spiertz
voorzitter projectgroep
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Samenvatting met Conclusies en Aanbevelingen

Ter voorbereiding van de uitvoeringsagenda “Transitie Duurzame Landbouw” heeft
de codrdinerende beleidsdirectie Groene Ruimte en Recreatie van het Ministerie van
Landbouw, Natuurbeheer en Visserij opdracht gegeven om een quick-scan uit te
voeren naar samenhang en consistentie van doelstellingen voor Duurzame
Landbouw in diverse beleidsnota's en naar ontbrekende elementen in het beleid.

Het rapport omvat een algemeen kader over duurzaamheid en over de
milieurandvoorwaarden; daarnaast zijn er specificke bijdragen over stikstofemissie,
fosfaatbenutting, gewasbescherming, waterbeheer, energiegebruik en economische
aspecten van duurzame landbouw. In dit onderdeel zijn de conclusies en
aanbevelingen als volgt samengevat:

a. Maatschappelijke waarden en vormen van duurzame landbouw

De quick-scan naar een duurzame landbouw in 2030 geeft aan, dat maatschappelijke

waarden expliciet gemaakt moeten worden om een transitie te bewerkstelligen naar

een landbouw die kan voldoen aan de doelstellingen, welke in beleidsnota’s, zoals

NMP4, verwoord zijn. Naar verwachting zal de verschuiving van economische naar

ecologische en vooral sociaal-culturele functies van de landbouw nog sterker

optreden dan in de laatste decennia.

Afgeleid van de te verwachten maatschappelijke behoeften en de daarbij passende

afweging van waarden, zijn een zestal doeltypen voor onderscheiden vormen van

toekomstige landbouw gepresenteerd; te weten:

— ‘Natuurlandbouw’; doel: het maximaliseren van biologische diversiteit en het
bijdragen aan de regionale voorziening met veevoer en het sluiten van
nutriéntenkringlopen.

— ‘Multifunctionele Ilandbouw” doel: het instandhouden en beheren wvan
cultuurlandschappen en het ontwikkelen van het platteland door het combineren
van meerdere functies.

— ‘Grondgebonden agroproductie-ketens’, doel: het produceren van veilig
voedsel en schone groene grondstoffen voor verse consumptie en industriéle
verwerking ten behoeve van de locale en internationale markt.

— ‘Peri-urbane land- en tuinbouw’, doel: de voorziening van consumenten in de
stedelijke omgeving met versproducten van hoge kwaliteit.

— ‘Agroproductie naast het land’, doel: het produceren van voedsel en van
gezondheids-, genots- en sierproducten (“specialties”) van hoge kwaliteit voor de
internationale markt.

— ‘Voedings-, gezondheids- en zorgcentra’, doel: het verlenen van diensten
gericht op gezondheid en welzijn van mensen

Er wordt aanbevolen om de kansen voor een duurzame ontwikkeling van deze
landbouwdoeltypen in verschillende gebieden in Nederland te verkennen, op
basis van fysieke kenmerken van het gebied, de wensen van betrokkenen
(“stakeholders”) en de noodzaak tot scheiden of verweven van functies gelet

Reeks Milieuplanbureau-19 11



op doeclstellingen voor agroproductie, milieu, natuur, Iandschap en
waterbeheer. Daartoe zullen er economische, ecologische en sociale
duurzaamheidscriteria voor elk van deze Ilandbouwdoeltypen vastgesteld
moeten worden op basis van vooraf gedefinieerde maatschappelijke keuzes.

b. Milieu- en natuurdoelen in relatie tot duurzame ontwikkeling

Een zeer belangrijk aspect waarop de transitie van de landbouw naar 2030 zal
worden getoetst, is de mate van belasting van het milieu en de compatibiliteit met de
gewenste natuurontwikkeling. In verschillende nota’s staan hierover doelstellingen
verwoord, die veelal gericht zijn op ecologische kwaliteit. De meest ingtijpende
milieumaatregelen zijn de doelstellingen ten aanzien van ammoniak- en fosfaat-
emissies. Deze doelen zullen meer bepalend zijn voor de toeckomstige ontwikkeling
van de landbouw, dan de beleidsdoelen voor de stikstofemissie naar grond- en
oppervlaktewater. Het huidige mestbeleid - onder meer de aanscherping van de
MINAS-normen - is te sterk gericht op specifieke doelen op de korte termijn en
houdt onvoldoende rekening met de lange termijn doelstellingen. Beperking van de
N- en P-aanvoer in de landbouw is veruit de beste maatregel om emissies te
beperken. Door MINAS wordt stikstof schaars op een bedrijf, waardoor het
economisch interessant wordt emissies te verminderen. De toedieningsnorm voor
dierlijke mest, die in het kader van de Nitraatrichtlijn is opgelegd, zal vrijwel geen
effect op emissies hebben. Voor een transitie naar een duurzame landbouw moeten
de milieu- en natuurdoelstellingen voor de lange termijn eenduidig en helder zijn.
Middellange termijnacties dienen een substantiéle bijdrage te leveren aan de lange
termijn doelen.

Er wordt aanbevolen de samenhang tussen natuur-, milieu- en landbouw-
doelstellingen in zowel kwalitatieve als kwantitatieve zin zoals verwoord in de
nota’s “Natuur voor Mensen, Mensen voor Natuur” en het “Vierde Nationaal
Milieubeleidsplan” in het beleid te vergroten en een specifiek beleid voor
duurzame ontwikkeling van een regionaal gedifferentieerd Iandelijk gebied te
ontwikkelen. In dit kader kan ook worden gedacht aan het blijvend toepassen
van effectgerichte maatregelen in gevoelige ecosystemen ter vermindering van
eutrofiéring en verzuring en aan actief bodembeheer ter vermindering van
nitraat- en fosfaatuitspoeling.

c. Dilemma in de afweging tussen waarden

Voor de natuurkwaliteit zijn de ambities geformuleerd in de nota “Natuur voor
mensen, mensen voor natuur’. De hoofddoelstelling van het huidige, Nederlandse
natuurbeleid is behoud, herstel, ontwikkeling en duurzaam gebruik van natuur en
landschap, als essentiéle bijdrage aan een leefbare en duurzame samenleving. Het
Kabinet wil de variatie in het landschap behouden en versterken, hetgeen betekent
dat de kenmerken van verschillende natuurdoel-/landschapstypen van grote invloed
zijn op de ontwikkelingsmogelijkheden van de landbouw in een regio. De eisen aan
grondgebonden landbouw verschillen daarom per gebied. De spanningsvelden in
emissiedoelstellingen voor natunr (kritische depositiewaarden), mzlien (normen voor de
emissies van NO;, NH;, NO_ en N,O) en /andbouwy (met name het stikstofgebruik)
kunnen alleen opgelost worden door meer differentiatie naar functies en gebieden.
Waar kunnen landbouw en natuur samengaan en waar is het beter deze functies te
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scheiden? Beide functies zijn noodzakelijk gezien vanuit de maatschappelijke
waarden: regionale voedselvoorziening en welzijn van mensen.

Doel van de reductie van de NH;-uitstoot is om de kritische depositieniveaus, die
gerelateerd zijn aan de N - vermesting in bossen en aantasting van de biodiversiteit in
de terrestrische natuur, niet te overschrijden. Het strenge criterium voor NH;-emissie
is gebaseerd op het herstel van natuurwaarden in ecologisch kwetsbare gebieden en
niet afgestemd op gevolgen voor andere waarden, zoals dierenwelzijn en beleving van
het landschap. In het NMP4 wordt naar voren gebracht, dat het beperkt weiden of
permanent opstallen van koeien een noodzakelijke maatregel wordt, indien de NH;-
emissie vergaand moet worden beperkt. Die maatregel heeft maar een zeer beperkt
effect op de ammoniakemissie en is strijdig met de opvattingen over dierenwelzijn en
de vigerende beleving van burgers van de landschappelijke waarde van het landelijk
gebied. Een ander voorbeeld van conflicterende doelen is het dilemma tussen het
houden van scharrelkippen met buitenuitloop en voedselveiligheid, o.a. door
bacteriéle besmettingen.

Er wordt aanbevolen om nader onderzoek te doen naar de onderbouwing en
betrouwbaarheid van kritische depositieniveaus voor stikstof (m.n.:
ammoniak) voor natuurdoeltypen en naar de samenhang tussen vernatting,
vermesting en verzuring, om daarmee een beter inzicht te krijgen waar en op
welke wijze de natuurwinst gerealiseerd kan worden zonder een duurzame
ontwikkeling van de Iandbouw te blokkeren.

d. Mondiale en regionale duurzaamheid; het voorbeeld van fosfaat

De milieudoelstellingen voor fosforgehalten van oppervlaktewater zullen er toe
leiden, dat in Nederland remediatie van reeds fosfaatverzadigde gronden nodig is en
er in de toekomst normen voor P-bemesting moeten gelden. Deze bemesting mag
niet leiden tot P-accumulatie in de bodem boven concentraties, die een risico zijn
voor af- en uitspoeling. Voor deze zogenaamde evenwichtsbemesting zal de aanvoer
van P in dierlijke mest en kunstmest naar de meeste landbouwgronden nog flink
moeten worden verminderd. Naast de duurzaamheidsdoelstellingen voor de kwaliteit
van het oppervlaktewater dient er ook voldoende aandacht te zijn voor regionale en
mondiale P-stromen. Dit biedt enerzijds de mogelijkheid de P-benutting meer te
optimaliseren en anderzijds te voorkomen dat uitputting van deze schaarse grondstof
volledig wordt afgewenteld op ontwikkelingslanden, waar nu reeds het productie-
vermogen van de bodem is aangetast door fosfaattekorten.

Het is duidelijk dat zonder herstel van fosfaatverzadigde gronden in Nederland, de
ecologische waterkwaliteitsdoelstellingen in de komende jaren niet zullen worden
gehaald. Het beleid schenkt onvoldoende aandacht aan de fosfaatverzadiging; met
name in de te vernatten gebieden zal dit een probleem gaan vormen in de toekomst.
In het beleid ligt het accent te veel op de korte termijn, d.w.z. op het zogenaamde
Mestoverschot in 2003 (bij milieukundig nog ontoereikende P - normen). Er zou een
prognose moeten worden gemaakt van het mestoverschot bij ecologisch gewenst
fosfaatbeheer.

Aanbevolen wordt het beleid met betrekking tot fosfaat te richten op het
sluiten van kringlopen op bedrijfs-, regionaal en mondiaal niveau. Er zou in
het kader van de WTO en mondiale duurzame ontwikkeling meer aandacht
gegeven moeten worden aan de gevolgen van de onbalans in stofstromen voor
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de beschikbaarheid van fosfaat op de lange termijn. Voor de Nederlandse
situatie is een gericht beleid nodig voor de remediatie van fosfaatverzadigde
gronden en het voorkomen van lekverliezen bij vernatting en tijdelijke of
langdurige inundatie.

e. Gewasbescherming; transitie van chemie naar ecologie

In de nota Zicht op gezonde teelt: gewasbeschermingsbeleid tot 2010 wordt een ontwikkeling
naar kwalitatief hoogwaardige producten en een betrouwbaar productieproces
centraal gesteld. De doelstellingen voor de gewasbescherming zijn scherp gesteld.
Het voorgestelde beleid betekent dat er voor belangrijke gewasgroepen, zoals
bloembollen en aardappelen, belangrijke chemische gewasbeschermingsmiddelen
zullen verdwijnen. Onduidelijk is nog wat hiervan de landbouwkundige en
economische consequenties zijn. De innovatie en investeringen door de sector, die
nodig zijn voor een ‘schone gewasbescherming’, zullen er voor zorgdragen dat door
een sterk verminderde afhankelijkheid van chemische gewasbeschermingsmiddelen
de schade door pathogenen en onkruiden niet de zwakste schakel vormt in het
bereiken van een duurzame landbouw. Het tijdpad voor innovatie en investeringen
zal afthankelijk zijn van de kosten en de beschikbaarheid van nieuwe kennis.

Er wordt aanbevolen onderzoek en innovatie gericht op een duurzame plant-
en bodemgezondheid tijdig te stimuleren. Maatregelen gericht op preventie
van ziekten en plagen moeten hierbij een centrale plaats innemen. De inzet
van gewasbeschermingsmiddelen van natuurlijke oorsprong kan een grote
bijdrage leveren aan de inperking van de emissie van (niet-natuurlijke)
chemische gewasbeschermingsmiddelen naar het milieu. Om de emissie naar
het milieu te beperken is het ontwikkelen en toepassen van emissie-arme en
lage-dosering  toedieningstechnieken noodzakelijk. Hiervoor 1is veel
technische innovatie, en kennis van het biologisch functioneren van
plaagorganismen nodig; geintegreerde eco-technologische concepten kunnen
een grote bijdrage leveren om de doelstellingen te bereiken. Biotechnologie,
in het bijzonder de moleculaire genetica, biedt een spectrum aan nieuwe
mogelijkheden om plantmateriaal met een verhoogde resistentie of tolerantie
voor ziekten en plagen te ontwikkelen.

f. Water; van verdroging naar vernatting

Het veranderende waterbeleid zal er toe leiden dat een fors beslag wordt gelegd op
het areaal aan goed ontwaterde landbouwgronden. Daarnaast zal ook een deel van de
landbouwgronden te maken krijgen met structurele vernatting. In de nota ‘water voor
een vitaal platteland’ wordt ervan uitgegaan dat er dan nog wel extensieve vormen van
landbouw mogelijk zullen blijven. In de beleidsnota's wordt maar zeer beperkt
aandacht gegeven aan welke vormen van landbouw in Nederland kansrijk en
rendabel zullen zijn bij deze vergaande structurele ingreep in de waterhuishouding
van grote delen van het landelijk gebied. Verder zijn er nog onvoldoende
kwantitatieve gegevens beschikbaar over wat dit veranderende waterbeleid betekent
voor de milieubelasting.

Een herstructureringsplan voor gebieden waar vernatting in het kader van het
nieuwe waterbeleid gaat plaatsvinden, wordt als noodzakelijk gezien. Daarbij
zal een trendbreuk naar nieuwe vormen van landbouw en beheer van het
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Iandschap nodig zijn op basis van specifieke doelen en functies. Aandacht is
er nodig voor de consequenties van vernatting op het mobiel worden van in de
bodem geaccumuleerde voedingsstoffen, zware metalen en residuen van
bestrijdingsmiddelen en de daaraan gerelateerde gevolgen voor de kwaliteit
van opperviaktewater en grondwater.

g. [Energiebesparing is een ‘must’; innovatie is de ‘tool’

De doelstelling die in het NMP4 worden gesteld ten aanzien van het gebruik van
fossiele energie (een reductie van 60%) lijkt haalbaar. Hiervoor is het wel nodig om te
investeren in het benutten van hernieuwbare bronnen en in een verlaging van het
energiegebruitk en een verbetering van de efficiéntie door het toepassen van
geavanceerde energietechnologie. Deze investeringen zullen afhankelijk zijn van het
te verwachten rendement, dat weer afhankelijk is van de energiekosten. Hierdoor lijkt
in de glastuinbouw, die ca 80% van het energieverbruik in de landbouw voor haar
rekening neemt, een besparing van 75% op het gebruik van fossiele energie technisch
mogelijk te zijn.

Voor wat betreft het indirecte energieverbruik is de invoer van krachtvoer voor de
Nederlandse veehouderij één van de belangrijkste elementen. Een groter aandeel uit
voederwinning in Nederland zou het indirecte energieverbruik kunnen beperken.
Het is gewenst voor verschillende scenario’s voor innovatie in de
glastuinbouw en in de veehouderij een meer volledig beeld te ontwikkelen van
de macro- en micro- economische effecten. Verder zou er meer aandacht
dienen te zijn voor opties om door genetische aanpassing van planten en het
op fysiologische eigenschappen sturen van het gewasmanagement een
verdere besparing op het energieverbruik te realiseren.

h. Technologie, ecologie en sociaal-economische aspecten in balans

Voor alle milieumaatregelen geldt dat op dit moment niet kan worden overzien wat
de economische consequenties ervan zijn, zeker niet als aan alle doelstellingen moet
worden voldaan. Een aantal beleidsdoelstellingen zijn zo scherp gesteld, dat het in
Nederland bijna niet mogelijk lijkt om hier aan te voldoen zonder landbouw en
verkeer drastisch in omvang te beperken. Logisch zou het dus zijn om nog eens
kritisch na te gaan of die doelstellingen wel zo scherp moeten zijn en wat de gevolgen
van minder scherpe doelstellingen zouden zijn. Een regionaal gedifferenticerde
aanpak, gebaseerd op regionale kansen en knelpunten, zal kunnen leiden tot een
grotere kosteneffectiviteit. Voortgaande technologische innovatie, op basis van
nieuwe kennis in de ‘life sciences’, ICT en systeemtechnologie is een noodzaak om
aan voortschrijdende eisen op het gebied van duurzaamheid, voedselveiligheid en
gezondheid te voldoen. Innovatie is een “must”, maar het mag geen ‘vlucht® voor de
oplossing van urgente problemen zijn. Het is nodig alle kosten en baten van de
landbouwsectoren goed tegen elkaar af te wegen en eventueel te besluiten ‘slechte’
sectoren af te bouwen.

In welke mate ecologische en sociaal-culturele duurzaamheidsdoelstellingen
in relatie tot economische factoren de krimp of groei van de
Iandbouwdoeltypen bepalen, is in deze studie niet meegenomen. Momenteel
Iijken economische impulsen nauwelijks aanwezig om de agrarische sector in
de maatschappelijk gewenste richting te sturen. Het beleid zal hier een
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gerichte inspanning voor moeten leveren. Het belonen van functies met een
publiek belang en financiéle prikkels voor een transitie naar duurzaamheid
zijn daarbij van essentieel belang.

Er wordt aanbevolen om bij de transitie naar duurzame Ilandbouw veel
aandacht te besteden aan systeeminnovaties, waarbij de economische,
ecologische en sociale randvoorwaarden vanuit lange termijn doelen
geformuleerd en gecommuniceerd worden met alle betrokken partijen. De
huidige maatschappelijke perceptie, dat de transitie naar duurzame landbouw

een zaak is van de korte termijn is eerder remmend dan stimulerend voor het
proces.
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1 Inleiding

J.H.J. Spiertz & ].]. Mesn
1.1 Achtergrond

In het Vierde Nationaal Milieubeleidsplan (NMP4) wordt aangegeven op welke
terreinen een transitie nodig is naar een duurzame ontwikkeling. Eén van de terreinen
betreft een Transitie naar Duurzame Landbouw. Het beleid onderscheidt hierbij een
lange termijn (2030) spoor en een korte termijn (2010) spoor. De uitgangspunten
voor de lange termijn betreffen voornamelijk de ambities voor natuur- en
milieukwaliteit. De ambities voor natuurkwaliteit zijn geformuleerd in de nota
“Natuur voor mensen, mensen voor natuur’” (SER, 2001); de milieu-ambities zijn
concreet uitgewerkt in grenswaarden en streefwaarden in het NMP4 (VROM, 2001).

In het NMP4 wordt voortgebouwd op reeds eerder uitgebrachte beleidsdocumenten;
er wordt een referentickader ontwikkeld voor een transitie naar een duurzame
landbouw. In NMP4 worden een drietal verschijningsvormen voor duurzame
landbouw geschetst, te weten: “grootschalig extensief”, “kleinschalig en extensief” en
“high tech landbouw”. Voor de natuurambitie wordt verwezen naar de 27
natuurdoeltypen onderscheiden voor de Ecologische Hoofdstructuur (EHS) in de
eerdergenoemde nota. Nadere uitwerking van het ruimtebeslag heeft plaatsgevonden
in het Tweede Structuurschema Groene Ruimte (SGR2) (LNV, 2002). Voor
Duurzame Landbouw ontbreken nog concrete doelen en beelden om een transitie
effectief vorm te geven; de meeste aandacht in de genoemde beleidsdocumenten gaat
uit naar de ecologische randvoorwaarden, die onduurzaamheidsaspecten van de
huidige landbouw wegnemen.

De transitie naar een duurzame landbouw beoogt een herstel van een goede balans
tussen landbouw en natuur. Om deze ambitie te realiseren zijn veranderingen
noodzakelijk op ruimtelijk, technologisch, economisch, ecologisch en sociaal
cultureel terrein. De minister van LNV bereidt deze transitie naar duurzame
landbouw voor. De hoofdlijn in de aanpak van het LNV- beleid is het vormgeven
van een duidelijk integraal toekomstbeeld zonder dat dit te deterministisch is. Het
toekomstbeeld (2030) geeft richting aan het huidige beleid. Bij deze integrale aanpak
worden verschillende LNV beleidstrajecten aan elkaar gekoppeld en zo nodig
versterkt of aangevuld. Gezamenlijk vormen zij de brede opgave voor de transitie
duurzame landbouw. De opgave heeft betrekking op milieu, diergezondheid,
dierenwelzijn voedselveiligheid, ruimtelijke ordening, natuur, landschap en
waterbeheer en betreft de gehele landbouwsector.

Om te komen tot deze integrale aanpak worden de volgende stappen doorlopen:
1. wvaststellen ambitieniveau/ doelstellingen 2030 (toekomstbeeld);

2. backkasten naar het heden en daarmee vaststellen brede opgave;

3. wvaststellen bijdrage huidig beleid aan de brede opgave;
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richting geven aan het huidige beleid en te ontwikkelen beleid;
dialoog te starten met belanghebbenden;

onduidelijkheden en knelpunten te inventariseren;

integraal beleid formuleren tot 2010 inclusief lopende beleidstrajecten;
integraal beleidspakket formuleren voor na 2010;

politieke besluitvorming.

A e A

De agenda zal leidend dienen te zijn voor het opstellen van het
uitvoeringsprogramma en de politiek besluitvorming op hoofdlijnen. Elementen die
in ieder geval op de agenda dienen te komen zijn:

— oriéntatie van het ambitieniveau voor 2030 en de brede opgave;

— richting, tijdstip en tempo van de verandering;

— samenhang van het beleid gericht op duurzame landbouw, uitwerking van
doorsnijdende thema’s zoals duurzame ontwikkeling en financieel economische
instrumenten;

— werkwijze bij het transitiemanagement;

— inventarisatie van knelpunten en onduidelijkheden;

— onderscheid in korte termijn (2010) en lange termijn (2030);

— monitoring, indicatoren en evaluatie;

— rol van de overheid;

— rol van de burger;

— afstemming met andere transities.

1.2 Doelstelling

Als onderdeel van de uitvoeringsagenda voor deze transitie is dit onderzoek
uitgevoerd. Doel van dit onderzoek is dan ook om een beeld te schetsen van de
doelen die in de verschillende nota’s zijn gesteld op het gebied van duurzame
landbouw in 2030 en deze te toetsen op consistentie.

Transitie naar een duurzame landbouw in 2030 vergt een samenhangend
referentickader in termen van waarden en normen voor de kwaliteit van leven. Voor
deze studie is duurzame landbouw als volgt gedefinieerd:

“Duurzame Iandbouw dient een optimale bijdrage te leveren aan een
regionale voorziening van veilig en gezond voedsel en groene producten, aan
het beschermen van milieu en natuur, aan de instandhouding van
cultuurhistorisch belangrijke landschappen en gebouwen, en aan de sociaal-
economische ontwikkeling van het platteland”.

1.3  Leeswijzer
In dit rapport wordt na de inleiding (hoofdstuk 1) nader ingegaan op de

economische, ecologische en sociaal-culturele aspecten van een duurzame landbouw.
In dit kader worden er worden er zes landbouwdoeltypen onderscheiden (hoofdstuk
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2). Vervolgens wordt ingegaan op milieudoelstellingen, die in verschillende nota’s
worden genoemd en die van invloed zullen zijn op de landbouw in 2030. Hierbij
hebben wij ons beperkt tot stikstof, fosfor en gewasbeschermingsmiddelen
(hoofdstukken: 3, 4, 5 en 6). Ook het tockomstig waterbeheer zal duidelijk zijn
stempel gaan zetten op de landbouw. In hoofdstuk 7 worden de consequenties van
het waterbeleid op de toeckomst van de landbouw besproken. Hoofdstuk 8 geeft de
consequenties weer van het energiebeleid op de transitie naar een duurzame
landbouw. Als laatste wordt aandacht besteed aan de economische factoren in relatie
tot de landbouw in 2030 (hoofdstuk 9). De conclusies en aanbevelingen die op basis
van de studie zijn opgesteld staan verwoord in de samenvatting van het rapport.
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2 Duurzame Landbouw in 2030 en Landbouwdoeltypen

W. van Eck & |.H.]. Spiertz

2.1  Aspecten van duurzame landbouw

Duurzaamheid als begrip had oorspronkelijk vooral betrekking op het realiseren van
milieudoelen met een lange tijdhorizon: het instandhouden van natuurlijke
hulpbronnen zodanig dat toekomstige generaties ze ook nog kunnen gebruiken. In
de loop der jaren is het begrip verbreed en er worden nu drie aspecten aan
duurzaamheid onderscheiden: ecologische-, economische- en sociaal-culturele
duurzaamheid. Deze verbreding van het begrip maakt dat de betekenis van
duurzaamheid niet altijd éénduidig is en dat afhankelijk van de context de
verschillende aspecten meer of minder worden benadrukt. Net zoals bestaande
waarden worden vervangen door nieuwe waarden, en gedeelde waarden betwist
kunnen worden en vice versa (zie rapport “Naar een waardeNvolle landbouw”, Van
Eck & Oosting, 2001), krijgen de verschillende aspecten van duurzaamheid meer of
minder accent.

Een nadere invulling van de drie aspecten van duurzaamheid is weergegeven in
onderstaande figuur (figuur 2.1).

Ecologie

Consetveren / zuinig omgaan met
natuurlijke hulpbronnen
biodiversiteit: flora en fauna
milieukwaliteit

- “life support systems”

Duurzaam
Economie Sociaal-cultureel
- werkgelegenheid - identiteit cultuurlandschap
- productiviteit - rust / ruimte
- inkomen - leefbaarheid
- exportwaarde - voedselzekerheid / -veiligheid

dierenwelzijn
- herkomst van producten
- natuur / recreatie

Figunr 2.1 Relatie tussen economische, ecologische en sociaal-culturele dunrzaambeid.

Reeks Milieuplanbureau-19 21



Vanouds lag in de landbouw het primaat bij de economie van de primaire productie.
De laatste decennia zijn ecologische waarden steeds prominenter geworden en recent
is er in toenemende mate aandacht voor sociaal-culturele waarden. De sociaal-
culturele waarden zijn van steeds groter belang voor de waardering van het
landbouwkundig gebruik van het platteland , zeker in een tijdsgewricht van afkalving
van de economische waarden. Uit een onderzoek van het NIPO naar opvattingen en
meningen van de Nederlander over het platteland blijkt dat ruim de helft van de
Nederlanders vindt dat het bieden van rust, ruimte en recreatic de belangrijkste
functies van het platteland zijn. Een minderheid van 37% vindt voedselproductie de
belangrijkste functie. Ruim tweederde van de Nederlanders zegt bereid te zijn extra te
betalen voor Nederlands voedsel wanneer dat bijdraagt aan een mooi landschap
(Frerichs & De Wijs, 2001). Eén en ander illustreert de toenemende belangstelling
voor sociaal-culturele waarden van het platteland.

2.2 Beleidscontext

In de “Brief inzake de toekomst van het landelijk gebied” (Brinkhorst & Faber, 2002)
aan de Tweede Kamer stellen de bewindslieden van het Ministerie van LNV de
thema’s economische concurrentiekracht, ecologische duurzaamheid, sociale cohesie
en culturele identiteit centraal. Het beleid voor het landelijk gebied zal in de komende
periode gericht zijn op alle inwoners van Nederland; zowel de 6 miljoen bewoners
van het landelijk gebied (w.o. 95.000 agrarische ondernemers) als de 10 miljoen
burgers die leven in de steden en medegebruiker zijn van het landelijk gebied. Dit
houdt in dat verbreding van beleid voor het landelijk gebied in de toekomst ook
meer betrekking zal hebben op “combinaties van arbeid en zorg, mobiliteit, armoede
en sociale uitsluiting, veiligheid en de verhouding tussen overheden en lokale
initiatiefgroepen”: de ambities voor het thema sociale cohesie en culturele identiteit.

In de plattelandsbrief stel men tevens dat duurzame grondgebonden landbouw hoort
bij het landelijk gebied. Hierbij heeft landbouw een dubbele functie: productie van
voedsel en productie van groene diensten zoals landschapsbeheer, natuurbeheer,
instandhouding van cultuur, biodiversiteit en een prettige leefomgeving. Het Kabinet
wil de variatie in het landschap behouden en versterken hetgeen betekent dat de
kenmerken van verschillende landschapstypen van grote invloed zijn op de
ontwikkelingsmogelijkheden van de landbouw in een regio. De eisen aan
grondgebonden landbouw verschillen daarom per type gebied. Voor de recreérende
mensen is vooral rust, stilte, diversiteit en schoonheid van belang.

In het Structuurschema Groene Ruimte-2 (LNV, 2002) wordt meer aandacht besteed
aan het landschap. Hierin wordt gesteld dat kernkwaliteiten van het landschap o.a.
zijn identiteit en verscheidenheid van landschapstypen, herkenning van het verleden
en vernieuwing in het landschap en een efficiént gebruik van het landschap. De
landbouw levert een bijdrage aan deze kernkwaliteiten. Het kabinet wil de
landschappelijke diversiteit op nationale schaal behouden en ontwikkelen. Een
ontwikkelingsgerichte landschapsstrategie moet daar invulling aan geven. Een aantal
gebieden is benoemd tot nationaal landschap (o.a. Groene Hart, Rivierengebied). In
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deze gebieden streeft het kabinet naar versterking van cultuurhistorische en
ecologische waarden. Daarnaast zijn er provinciale landschappen.

In de Goede Landbouw Praktijk (GLP) wordt uitwerking gegeven aan hetgeen dit
betekent voor landbouwbedrijven. De GLP is de concrete beschrijving van een
agrarische productiemethode, die plaatsvindt met respect voor en in harmonie met
de omgeving en waar geen financiéle vergoeding van overheidswege tegenover staat.
Dit zijn dus de basiseisen voor alle landbouwbedrijven. Indien eisen verder gaan dan
deze basiseisen dan is er sprake van groene diensten.

De verschuiving van een meer economisch georiénteerde landbouw naar een
overwegend op ecologie en sociaal-culturele aspecten gerichte landbouw krijgt wel
veel aandacht in het beleid, maar wordt nog maar beperkt belegd met middelen.

Voor het in beeld brengen van de transitie duurzame landbouw is een inschatting
nodig van de “waarden” rond landbouw in 2030. Naar verwachting zal de
verschuiving van economie naar ecologie en vooral sociaal-culturele aspecten van
duurzaamheid nog sterker optreden. In de verstedelijkte Nederlandse samenleving
zal veel behoefte zijn aan ecologische kwaliteit, identiteit van landschappen en
metakwaliteit! van voedsel. Binnen Nederland kunnen we onderscheid maken in
gebieden waar mogelijk de accenten uiteen zullen lopen. In figuur 2.2 is een
onderscheid gemaakt in gebieden met verschillende invloedssferen, m.n. landbouw,
natuur en stedelijk. Analoog hieraan zou het accent respectievelijk sterker kunnen
liggen op economie, ecologie en sociaal-culturele waarden.

1 Met metakwaliteit bedoelen we niet de fysieke kwaliteit van voedsel (samenstelling, smaak) maar alle aspecten
die te maken hebben met de voortbrenging ervan: hoe, waar, wanneer en door wie is het geproduceerd?
(Taskforce Waardevolle Landbouw, 2001)

Reeks Milieuplanbureau-19 23



RLTIEE & &

Fignur 2.2 Invloedsferen van landbouw, natunr en stedelijke (bron: V'eeneklaas et al., 2001)
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Naast deze door de mens bepaalde invloedsferen is er natuurlijk de fysieke omgeving
die sterk bepalend is voor de ontwikkeling van de landbouw. Figuur 2.3 geeft de
landbouwkundige potentie voor weidebouw op basis van de fysicke kenmerken
bodem, grondwater en klimaat. De combinatie van deze invalshoeken (mens en
tysicke factoren) kan een beeld geven van de ruimtelijke ontwikkeling van de
landbouw in Nederland.
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Fignur 2.3 Landbouwkundige potentie voor weidebonw (bron: Van de Steeg en Van Diepen, 1996).

2.3 Vormen van duurzame landbouw

Als denkkader voor de afwegingen over duurzame landbouw worden een zestal
landbouwdoeltypen geintroduceerd, op basis van beelden en trends van de transitie
in de landbouw. De nieuwe ordening van doeltypen met daarbij aangegeven de
functie en vormen wordt beknopt gepresenteerd; daarnaast worden in een
samenvattend overzicht de waardering voor economie, ecologie en sociaal-culturele
bijdrage en het ruimtebeslag in 2030 weergegeven (Tabel 2.1).
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1 NATUURLANDBOUW

Doel: het maximaliseren van biologische diversiteit en het bijdragen aan de regionale

voorziening met veevoer en het sluiten van nutriéntenkringlopen.

Functies: primair natuur; secundair: landschap, groene grondstoffen en recreatie

Vormen:

— Schraalgraslanden met een soortenrijke vegetatie. Inveenweidegebieden en zones
waar vernatting van landbouwgronden zal plaatsvinden; dient het beheer van de
vegetaties gericht te zijn op verschraling door het oogsten van biomassa (verg.
blauwgrasland).

— Heidegebieden en zandgronden, waar afvoer van organisch materiaal en van nutrién-
ten een voorwaarde is om flora en fauna te ontwikkelen en in stand te houden.

— Graanakkers op 16ssgronden met bloemrijke akkerranden en goede habitatfunctie
voor zeldzame diersoorten (0.a. das en korenwolf)

2. MULTIFUNCTIONELE LANDBOUW

Doel: het instandhouden van waardevolle cultuurlandschappen en het ontwikkelen

van het platteland door het combineren van meerdere functies.

Functies: Landbouw met veelal grondgebonden nevenactiviteiten: combinaties van

landschapsbeheer en streekeigen producten / boetrdetijcamping en zuivelproducten

(incl. boetderij-ijs)/ waterberging en houtteelt/ etc.

Vormen:

— Cultuurlandschappen in het Rivierengebied, het Oostelijk Zandgebied (Achter-
hoek, Twente, etc.) en het Zuidlimburgse Mergelland

— Zeeuwse en Waddeneilanden

— Water- en plassengebieden (Noord-Holland, Friesland etc.)

— Beekdalen

3. GRONDGEBONDEN AGROPRODUCTIE-KETENS

Doel: het produceren van veilig voedsel en schone groene grondstoffen voor verse
consumptie en industriéle verwerking ten behoeve van de locale en internationale
markt.

Functies: voedselproductie, productie groene grondstoffen

Vormen:

— Melkveehouderij en zuivel

— Aardappelteelt; van pootgoedteelt tot zetmeel- en chipsproductie

— Teelt van bloembollen en bollentrek

— Graanteelt en verwerking van bouwgerst en baktarwe

— Groenteteelt en conservenindustrie

4. PERI-URBANE LAND- EN TUINBOUW

Doel: het voorzien van de consumenten in de stedelijke omgeving van vers
producten van hoge kwaliteit.

Functie: voedselproductie

Vormen:

— Biologische landbouw met een directe afzet naar consumenten

— Groenten- en fruitteelt met huisverkoop

— Zuivelboerderijen en —winkels
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5. AGROPRODUCTIE “NAAST HET LAND”

Doel: het produceren van “specialties” van hoge kwaliteit voor de internationale
markt

Functie: voedselproductie, productie van sier-en genotsproducten, productie van
veredelings- en vermeerderingsproducten, productie van pharmaceuticals.

Vormen:

— Glastuinbouw (gesloten systemen en laag energieverbruik)

— Mixotrofe voedselsystemen ( bv. champignonteelt en witloftrek)

— Containerteelt van bomen en heesters (incl.; vaste planten)

— Vlees — en zuivelproductie (gesloten systemen in emissie-vrije stallen)

— Producten voor fokkerij (sperma) en vermeerdering (weefselkweek)

— Plantenbiotechnologie (pharmaceuticals)

6. VOEDINGS-, GEZONDHEIDS- EN ZORGCENTRA
Doel: het verlenen van diensten gericht op het welzijn van mensen
Functie: natuurvoeding, fitness, verzorging van dieren
Vormen:

“Beauty- en health farms”
— Recreatie op de boerderij
— Zorgboerderijen.

In de Tabel 2.1 is indicatief aangegeven hoe de landbouwdoeltypen voldoen aan de
verschillende aspecten van duurzaamheid. Tevens is een indicatie gegeven van het
mogelijke areaal per landbouwdoeltype. In totaal blijft ruim 1.400.000 ha in gebruik
bij de productielandbouw (Multifunctionele landbouw, Grondgebonden landbouw,
Agroproductie “naast het land”). Dit komt overeen met de schatting van Veeneklaas
et al. (2001) voor de op de wereldmarkt georiénteerde land- en tuinbouw.

Tabel 2.1 Relatie tussen landbomwdoeltype en dunrgaambeidsaspecten

Landbouwtype Duurzaamheidsaspect Schatting
Economisch ~ Ecologisch  Sociaal- areaal (ha)
cultureel
Natuurlandbouw 0 +++ + 300.000
Multifunctionele landbouw + + ++ 600.000
Grondgebonden agroproductie ++ 0 + 800.000
Peri-urbane land- en tuinbouw ++ 0 ++ 60.000
Agroproductie “naast het land” +++ 0 0 30.000
Gezondheids- en zorgcentra ++ 0 ++ 10.000
Totaal ha’s 1.800.000

0 = neutraal; + = positief

Voor de toekomst is een omslag te verwachten van landbouwdoeltypen, die hun
legitimatie vinden in de economische waarden, naar typen die in belangrijke mate
waarden genereren op ecologisch en sociaal-cultureel gebied. Dit zal een geleidelijk
proces zijn, omdat voor de beloning van ecologische en sociale waarden, zowel in de
publieke als private sector nog geen goed functionerende mechanismen aanwezig
zijn.
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Voor Nederland zou specifiek ruimtelijk en stimuleringsbeleid, kennisontwikkeling
en innovatie vooral ingezet moeten worden op elk van de zes genoemde
landbouwdoeltypen. Het belang zal minder afgewogen moeten worden aan de
economische functie en meer aan de ecologische en sociale functie. Veelbelovend uit
oogpunt van het realiseren van milieu- en natuurdoelstellingen zijn de
natuurlandbouw en de multifunctionele landbouw. Een nadere uitwerking op
regionaal niveau ten aanzien van ruimtebeslag en ontwikkelingsmogelijkheden is
nodig alvorens kwantitatief de effecten op het milieu geanalyseerd kunnen worden.

28 Reeks Milieuplanbureau-19



3 Milieurandvoorwaarden aan duurzame landbouw: de
samenhang tussen natuur, milieu en landbouw

W. de Vries & ].J. Neeteson
3.1 Inleiding

In het Vierde Nationaal Milieubeleidsplan (NMP4) wordt o.a. gesteld dat er een
transitie nodig is in de huidige landbouw naar duurzame landbouw. De
uitgangspunten voor het lange-termijn spoor (2030) betreffen voornamelijk
natuurkwaliteit en milieuambities. De samenhang tussen de gewenste ontwikkeling en
de mogelijkheid hiertoe vanuit de landbouw wordt in deze notitie geschetst, met
name vanuit het gezichtspunt van de nutriéntenproblematiek, met nadruk op stikstof
in al zijn verschijningsvormen. Doel van dit hoofdstuk is om inzicht te geven in de
samenhang tussen natuur, milieu en landbouw in kwalitatieve zin zoals dat naar
voren komt in de mestproblematiek in relatie tot de nota’s “Natuur voor Mensen,
Mensen voor Natuur” (SER, 2001) en het “Vierde Nationaal Milieubeleidsplan”
(VROM, 2001).

3.2  Samenhang tussen natuur, milieu en landbouw in relatie tot de
mestproblematiek

De landbouwkundige functie (productie van voedsel, vezels, siergewassen en bio-

energie) staat in veel gebieden op gespannen voet met de overige functies door:

— Stankoverlast vanuit landbouwbedtijven voor niet-agrarische bebouwing en
recreatie terreinen (verstoring van wonen en recreéren);

— Ammoniakemissie vanuit de landbouw en de daarop volgende depositie van
ammoniak in nabijgelegen verzuringgevoelige natuurgebieden (aantasting bio-
diversiteit door verzuring en eutrofiéring);

— Belasting van het grond- en oppervlaktewater met nitraat en fosfaat (aantasting
van (drink)watervoorraden door vermesting);

— Verlaging van de grondwaterstand.

In dit kader speelt stikstof een cruciale rol. Stikstof komt namelijk op heel

verschillende wijzen in het milieu terecht en heeft daardoor vele effecten waaronder:

— Nitraatuitspoeling naar het grondwater en stikstofafspoeling naar het
oppervlaktewater. Ter beperking hiervan 1s MINAS ingevoerd met
stikstofverliesnormen die zijn gebaseerd op normen voor nitraat in grondwater
(50 mg.I") en stikstof in oppervlaktewater (2,2 mg.l™);

— Emissie van ammoniak, NH,, en (vanuit landbouw in veel mindere mate)
stikstofoxiden, NO,. Ter beperking hiervan zijn kritische depositiewaarden voor
natuur opgesteld en voor NO, tevens door de vorming van aerosolen (fijn stof,
klimaat);
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— Emissie van het broeikasgas N,O (lachgas), dat gelimiteerd wordt in verband met
gewenste emissiereducties ter vermindering van de toename van de temperatuur
op aarde (afspraken in het kader van het Kyoto protocol).

Met name de emissies van stikstof illustreren de samenhang tussen natuur (kritische
depositiewaarden voor natuur), wlien (normen voor de emissies van NO;, NH;, NO,
en N,O) en landbouw (met name het stikstofgebruik).

3.3  De nota Natuur voor Mensen, Mensen voor Natuur.

Voor de natuurkwaliteit zijn de ambities geformuleerd in de nota “Natuur voor
mensen, mensen voor natuur’. De hoofddoelstelling van het huidige, Nederlandse
natuurbeleid is behoud, herstel, ontwikkeling en duurzaam gebruik van natuur en
landschap, als essentiéle bijdrage aan een leefbare en duurzame samenleving.
Relevant voor de landbouw is daarbij de aanleg van een Ecologische Hoofdstructuur
(EHS) en het behoud en duurzaam gebruik van de biodiversiteit (zowel nationaal als
internationaal). De twee programma’s (van de vijf) die in dit kader het meest relevant
zijn betreffen:

— Internationaal natuurlijk (behoud van de mondiale biodiversiteit d.m.v.
internationale samenwerking). Dit vereist een zorgvuldige en effectieve uitvoering
van internationale afspraken op het gebied van soortenbescherming. Dit houdt
bijvoorbeeld in dat Nederland gebieden aanwijst in het kader van de Vogel- en
Habitatrichtlijn en deze gebieden strikt beschermd. Deze gebieden maken deel uit
van de EHS.

— Groots natuutlijk (volledige realisatie van de EHS). In 2005 dient de EHS
kwantitatief volledig gerealiseerd te zijn en in 2018 dient het beheer in de volledige
EHS gericht te zijn op door het Rijk vastgestelde 27 natuurdoelen, gebaseerd op
het rapport Ecosystemen in Nederland (1995). De natuurdoelen zijn elk verdeeld
in aparte natuurdoeltypen. Per provincie is een natuurdoeltypenkaart gemaakt, die
samen de landelijjke natuurdoelenkaart oplevert. Voor de realisatie van de
natuurdoelen zijn de milieucondities een belangrijke factor. De taakstelling m.b.t.
de voor natuur vereiste milieucondities is dat in 2020 de milieukwaliteit zodanig is
dat deze geen belemmering vormt voor het bereiken van de natuurdoeltypen
binnen de EHS. Deze milieucondities hebben voornamelijk betrekking op
vochttoestand, zuurgraad en stikstofbeschikbaarheid. De uitstoot van stikstof uit
de landbouw (samen met zwavel en stikstof uit industrie en verkeer) beinvloedt in
hoge mate de zuurgraad en stikstofbeschikbaarheid terwijl verlaging van de
grondwaterstand de vochttoestand beinvloedt.

3.4  Het Vierde Nationale Milieubeleidsplan

In het Vierde Nationale Milieubeleidsplan zijn de milieu-ambities concreet uitgewerkt
in grens- en streefwaarden. Van de zeven grote milieuproblemen die in NMP4
worden genoemd is met name het verlies aan biodiversiteit en in mindere mate de
klimaatverandering, gerelateerd aan de landbouw, met name als gevolg van
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stikstofemissies. Volgens NMP4 moet de landbouw dan ook verduurzamen vanwege

de milieudruk die het momenteel veroorzaakt. Om landbouw, natuur en milieu met

elkaar in balans te brengen wordt voor het landelijk gebied een integraal beleid
ingezet. Op de lange termijn (tot 2030) moet dit leiden tot een duurzame landbouw
binnen ecologische, sociale en economische randvoorwaarden:

1. De emissie van ammoniak (in verband met verzuring en vermesting) moet in
Nederland generiek 75 tot 85% lager zijn dan in 1990. In sommige gebieden
gelden strengere normen. Dit is gerelateerd aan een bescherming van de
biodiversiteit in 95% van de natuur. De totale Nederlandse emissie mag
derhalve in 2030 niet hoger zijn dan 30-50 kton NH;. Naast dit generieke
plafond is een gebiedsgerichte inzet nodig om de bescherming van de natuur
tot stand te brengen. In