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Bevindingen

Leeswijzer

Deze studie is een achtergrondrapport in het kader van de verkenningen naar de toekomst van de landbouw en
natuur in Nederland die het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) uitbrengt. Hierin verkennen we, op basis van
informatie uit literatuur, modellen en kennis van experts, welke externe ontwikkelingen van belang zijn bij het
maken van toeRomstverkenningen voor de natuur en de landbouw gezien de invloed die van deze ontwikkelingen
uitgaat. Voor zowel beleidsplannen ten aanzien van de verduurzaming van de landbouw als die voor natuurherstel
is het belangrijk rekening te houden met externe invloeden. Daarnaast ontwikkelen we een methode om systema-
tisch het samenspel van de directe en indirecte invloeden te analyseren en om te zetten in scenario’s van externe
ontwikkelingen. Deze methode is een aanvulling op de huidige methode die kennisinstellingen gebruiken bij het
maken van dergelijke scenario’s.

Het belang van externe invioeden van de toekomst van landbouw en
natuur

Externe invioeden zijn belangrijk in toekomstvisies over natuurherstel en verduurzaming van het landbouw-
en voedselsysteem

Natuurherstel en verduurzaming van de landbouw- en de voedselketen zijn grote maatschappelijke
opgaven met betrekking tot de fysieke leefomgeving. Om de (inter)nationaal afgesproken doelen
voor klimaat, water en biodiversiteit te kunnen behalen, is het nodig de manier te veranderen
waarop boeren in Nederland de landbouwbedrijven, ons voedselsysteem is ingericht en natuurher-
stel plaatsvindt. Deze veranderingen vragen om fundamentele keuzes voor de lange termijn en in-
zichtin invloeden van externe ontwikkelingen. Keuzes gaan over omvangrijke investeringen met
een grote maatschappelijke doorwerking. De afgelopen jaren zijn er tientallen publicaties versche-
nen die beschrijven hoe de Nederlandse landbouw of natuur er in de toekomst uit zou kunnen zien
gegeven de perspectieven van maatschappelijke partijen op de veranderopgave. In die publicaties
is er meestal weinig aandacht voor de invloed van externe factoren die buiten de directe invloed-
sfeer van het Nederlandse beleid vallen, terwijl deze de ontwikkeling van de natuur en de landbouw
(en daarmee de haalbaarheid van de transitiepaden) wel in belangrijke mate gaan beinvloeden.

Externe ontwikkelingen en hun invloed staan centraal in deze studie

Door rekening te houden met externe ontwikkelingen, kunnen beleidsplannen toekomstbestendi-
ger worden. Beleidsmakers die alleen redeneren vanuit een nationaal gewenst perspectief, lopen
het risico dat zij de maakbaarheid van die plannen overschatten. Daarom heeft het PBL in deze
agenderende studie onderzocht welke externe factoren voor beleidsmakers belangrijk zijn om re-
kening mee te houden als het gaat om de toekomst van landbouw en natuur. Met als doel de facto-
ren te identificeren die een grote invioed hebben op de natuur en landbouw in Nederland. Aan de
hand van literatuurstudie en expertinterviews hebben we onderzocht hoe een vijftal externe facto-
ren zich op de lange termijn zouden kunnen ontwikkelen. Vervolgens hebben we een methodiek
ontwikkeld om de samenhangende invloeden van die factoren op de landbouw en natuur te analy-
seren.

Vijf externe factoren met grote invloed op landbouw en natuur

In het onderzoek hebben we vijf belangrijke externe factoren geidentificeerd die op de lange ter-
mijn de toekomst van de natuur en landbouw in Nederland gaan beinvloeden. Dit zijn
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veranderingen op het gebied van (1) klimaat, (2) Europees beleid, (3) geopolitiek, (4) maatschappe-
lijk denken over natuur en landbouw en (5) veranderingen in de consumptieketen. Experts schatten
in dat deze factoren belangrijker zijn dan factoren die vaak in verkenningen gebruikt worden, zoals
nationale demografische en economische ontwikkelingen.

De Nederlandse natuur en landbouw zijn gevoelig voor deze externe factoren. Zo blijkt uit onze
analyses dat ongeveer 60 tot 70 procent van de inheemse plantensoorten gevoelig is voor klimaat-
verandering. Verder zorgt de klimaatverandering ervoor dat circa 60 procent van de doelen uit de
Vogel- en Habitatrichtlijnen moeilijker zijn te realiseren. Veranderingen van het klimaat hebben
ook een grote invloed op de landbouw. Klimaatcondities bepalen immers voor een groot deel of
een agrarisch gebied geschikt blijft voor bepaalde teelten of dat daarvoor adaptatiemaatregelen
nodig zijn. Het Europese beleid is een andere belangrijke factor die de toekomst van de Neder-
landse natuur en landbouw beinvloedt: het grootste deel -volgens sommigen wel 8o procent- van
het nationale natuur-, milieu- en landbouwbeleid wordt bepaald door het beleid van de Europese
Unie (EU). Daarnaast beinvloedt de EU met de financiering uit het gemeenschappelijk landbouwbe-
leid (GLB) de landbouwproductie. Verder bepaalt de EU, als één interne markt, het handelsbeleid.
Maar ook het Europese beleid staat niet op zichzelf; het ontwikkelt zich onder invloed van nationale
en internationale politiek en de wijze waarop de maatschappij denkt over natuur en landbouw.

Een andere externe factor met gevolgen voor de landbouw en de natuur zijn geopolitieke ontwik-
kelingen. Zo zijn — met de actuele geopolitieke ontwikkelingen, zoals de opmars van China, de Rus-
sische aanval op Oekraine, het wereldwijd toenemende populisme en de coronapandemie -
vraagstukken rond voedselzekerheid en zelfvoorziening hoger op de Europese agenda komen te
staan. Geopolitieke onrusten en conflicten kunnen handelsmogelijkheden onder druk zetten, met
mogelijke gevolgen voor de import en export van landbouwproducten. De Nederlandse landbouw
is sterk verweven met de internationale stromen van veevoer, en de afzet van producten op de
voornamelijk Europese, markt. Hierdoor kunnen verschuivingen optreden in de keuzes van mondi-
aal opererende ketenpartijen en in de eetpatronen van Europese consumenten, met gevolgen voor
de landbouw in ons land.

Richting ontwikkelingen vaak duidelijk, maar grote onzekerheid over omvang en snelheid

Veel van de onderzochte factoren ontwikkelen zich naar verwachting in een duidelijke richting ten
opzichte van de huidige situatie. Maar hoe groot de invloed van die factoren is en in welk tempo de
veranderingen zich voltrekken, is onzeker. De veranderingen kennen dus een grote bandbreedte
(tabel 1, kolommen Minder en Meer). Zo is zeker dat het klimaat blijft veranderen. De klimaatveran-
dering zal leiden tot een temperatuurstijging en tot een toename van weersextremen zoals hitte-
golven en extreme neerslag, zowel wereldwijd als in Nederland. Daarnaast zal in Nederland de kans
toenemen op periodes van droogte in het groeiseizoen. Maar of de mondiale opwarming het pad
richting de 2 graden of meer richting de 5 graden opwarming in 2100 zal gaan volgen, is nu nog on-
zeker. Een opwarming van 5 graden in 2100 is denkbaar als het mondiale emissiebeleid tegenvalt of
het klimaatsysteem gevoeliger is voor bepaalde ontwikkelingen dan nu gedacht.

Ook in het Europese beleid is de lange termijn richting volgens experts duidelijk. Zij verwachten dat
de verduurzaming in de komende decennia gaandeweg vorm gaat krijgen in het Europese beleid,
waarbij perioden van stringenter en minder stringent beleid elkaar afwisselen. Dit betekent dat het
EU-beleid ten aanzien van klimaat, natuur en milieu over meerdere decennia gezien gericht blijft op
een vermindering van de broeikasgas- en stikstofemissies, vernatting van veengebieden en uitbrei-
ding van het areaal voor natuur en natuurlijke elementen. Mogelijk gaat de EU daarbij ook
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vergaande of minder vergaande eisen met betrekking tot verduurzaming stellen aan ketenpartijen
en consumenten of aan het handelsbeleid.

De snelheid en omvang van hoe het Europese verduurzamingsbeleid richting 2050 vorm zal krijgen
zijn echter onzeker, zoals ook recente besluiten over de Europese Natuurherstelwet en gewasbe-
schermingsmiddelengebruik hebben laten zien. De onzekerheid zit met name in de vraag of, enin
welke mate, het beleid integraler, ambitieuzer en juridisch dwingender wordt. Krijgt Nederland te
maken met kleine of grotere verduurzamingsopgaven en hoe bindend zijn die? Afhankelijk van de
kracht van de EU en de politieke ontwikkelingen in de lidstaten, zullen periodes van minder en
meer stringent beleid elkaar blijven afwisselen. Daarbij spelen deels de mondiale geopolitiek en
deels de veranderingen in het maatschappelijk denken over natuur en landbouw een sturende rol.

Veranderingen in de huidige geopolitieke situatie zijn eveneens denkbaar, hoewel moeilijk te voor-
spellen valt in welke richting deze gaan verlopen. Zal de geopolitieke onrust toe- of juist afnemen?
En in hoeverre gaan die veranderingen bijvoorbeeld de Europese beleidsagenda bepalen, waardoor
vraagstukken rond voedselzekerheid, zelfvoorziening of verduurzaming meer of juist minder na-
druk krijgen? Uit de internationale literatuur en de recente mondiale biodiversiteitsafspraken klinkt
een toenemend maatschappelijk draagvlak voor een actiever natuurherstelbeleid en een natuurbe-
leid dat aansluit bij de perspectieven van burgers ten aanzien van natuur. Ook wordt de samenle-
ving zich bewuster van de impact die de voedselproductie heeft op het milieu en het dierenwelzijn.
De verwachting dat deze trends zich richting 2050 doorzetten, al is de vraag hoe sterk. De ontwik-
keling van het maatschappelijk denken zou in meer of mindere mate kunnen doorzetten en zo lei-
den tot meer of minder druk op de landbouwsector om duurzamer te produceren en meer ruimte
te bieden aan natuurbehoud en natuurherstel.

Als het gaat om ketenpartijen en consumenten, dan is de verwachting dat duurzame ontwikkelin-
gen in de consumptieketen zullen doorzetten. De vraag naar en het aanbod van duurzamere en
plantaardigere voedselkeuzes heemt momenteel gestaag toe, zowel bij Nederlandse als bij Euro-
pese consumenten. De retail speelt hierop in door dergelijk voedsel steeds meer aan te bieden. Ook
ketenpartijen en financiers zien hierbij mogelijkheden voor de ontwikkeling en de inzet van nieuwe
technieken en duurzamere producten. De consumptie van biologisch geproduceerd voedsel in de
EU is de afgelopen jaren gestegen. Ook groeien de vraag naar en het aanbod van vlees- en zuivel-
vervangers in meerdere Europese landen, al is de markt daarvoor vooralsnog bescheiden ten op-
zichte van die voor vlees- en zuivelproducten. De verwachting is dat deze trend zich doorzet in de
toekomst. De snelheid waarmee de verdere verschuiving richting 2050 zal verlopen, is erg onzeker
en onder andere afhankelijk van de eisen die de EU stelt aan de verduurzaming van ketenpartijen
als de voedselindustrie en de retail en de wijze waarop prijsvorming plaatsvindt.
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Tabel 1 Overzicht van de door experts ingeschatte ontwikkelingen van de afzonderlijke externe factoren. De Rolommen
‘Minder’ en ‘Meer’ geven de ingeschatte grenzen aan van de onzekerheid ten aanzien van snelheid, omvang en intensi-
teit per individuele factor. Tabel 2 groepeert deze individuele ontwikkelingen in samenhangende scenario’s.

Klimaatveran-
dering

Europees ver-
duurzamingsbe-
leid

Geopolitieke
krachtverhou-
dingen en de
positie van Eu-
ropa

Sociaal-cultu-
rele ontwikke-
lingen

Ontwikkelingen
in keten

Minder

Mondiale opwarming volgt het
pad van 2°Cin 2100

Zwak: Klimaat-, natuur- en mili-
eubeleid van EU is minder ambiti-
eus, sectoraler, beperkter en
vrijblijvender dan de huidige am-
bities voor 2050. Geen beperkin-
gen of strenge normen voor
consumenten en ketenpartijen en
geen juridische verplichtingen

Weinig verstoring wereldhandel:
Geopolitieke rust, stabiele we-
reldhandel en aandacht voor ver-
duurzaming

Zwak: Zwak en verdeeld opere-
rende EU

Beperkte toename van internatio-
nale aandacht voor actief natuur-
herstelbeleid, aandacht voor de
relatie mens-natuur en bewustzijn
van de impact van voedselproduc-
tie op het milieu en dierenwelzijn

Beperkte verduurzaming: De
mondiale voedselindustrie, retail
en investeerders zorgen niet voor
een grote verschuiving in het aan-
bod van duurzamer en plantaardi-
ger voedsel

Niet veel duurzamer: Zeer be-
perkte groei in vraag naar duurza-
mer, plantaardiger voedsel bij
consumenten van Nederlandse
landbouwproducten

Meer

Mondiale opwarming volgt het pad
van 5°Cin 2100

Krachtig: Klimaat-, natuur- en milieu-
beleid van EU is ambitieuzer, integra-
ler, omvangrijker (ook richting
consumenten en ketenpartijen) en ju-
ridisch dwingender dan de huidige
ambities voor 2050

Veel verstoring wereldhandel: Geopo-
litieke onrust, instabiele wereldhan-
del en nadruk op zelfvoorzienendheid

krachtig: Krachtig en eensgezind ope-
rerende EU

Toename van internationale aan-
dacht voor actief natuurherstelbeleid,
aandacht voor de relatie mens-natuur
en bewustzijn van de impact van
voedselproductie op het milieu en
dierenwelzijn

Sterke verduurzaming: De mondiale

voedselindustrie, retail en investeer-
ders zetten in op een grote verschui-
ving in het aanbod van duurzamer en
plantaardiger voedsel

Veel duurzamer: Sterke groei in vraag
naar duurzamer, plantaardiger voed-
sel bij consumenten van Nederlandse
landbouwproducten

Samenhangende invloeden bepalen effect voor landbouw en natuur

Bovengenoemde inschattingen geven inzicht in de ontwikkelingen en onzekerheden van individu-
ele externe factoren. Belangrijk is echter ook te kijken naar samenhang tussen de afzonderlijke ex-
terne factoren. Zo is een beperkte klimaatverandering realistischer bij een sterk
verduurzamingsbeleid gericht op mondiale emissieverlaging dan bij een beleid dat daar niet op

PBL8



stuurt. Experts geven aan dat klimaatverandering en biodiversiteitverlies al dan niet indirect via het
maatschappelijk denken over duurzaamheid, invloed hebben op de keuzes die de EU maakt in het
beleid dat impact heeft op de ketenpartijen, investeerders en consumenten. Tegelijkertijd hebben
de reacties van deze partijen naar aanleiding van de door hen ondervonden consequenties van het
beleid, ook invioed op het EU beleid. Een derde voorbeeld is dat geopolitieke veranderingen van
invlioed kunnen zijn op de positie van de EU in de wereld en daarmee op eventuele handelsbeper-
kingen en vervolgens op het EU-beleid. Voor toekomstanalyses is het belangrijk de ontwikkelingen
van de externe factoren in samenhang te kunnen beschouwen. De factoren zullen immers in sa-
menhang invloed hebben op de natuur en landbouw, waarbij hun effecten elkaar kunnen verster-
ken of juist verzwakken. Dat betekent dat we een goede methodische aanpak nodig hebben om de
effecten op de natuur en landbouw van deze ingewikkelde interacties te analyseren.

Bayesiaans kRennisnetwerk geeft inzicht in samenhangende invioeden

Om de interacties van externe factoren en hun doorwerking op de landbouw en natuur te onder-
zoeken, hebben we ervoor gekozen te werken met een Bayesiaans kennisnetwerk. De techniek van
een Bayesiaans netwerk — Bayesian Belief Network (BBN) of ‘decision network’ —is een veel ge-
bruikte wetenschappelijk onderbouwde methode om een complex systeem van samenhangende
onderdelen te beschrijven. De methode biedt de mogelijkheid om zowel kwalitatieve als kwantita-
tieve informatie te gebruiken, kennis vanuit diverse disciplines te combineren en aandacht te
schenken aan onzekerheden (Cormont et al. 2024). Ons kennisnetwerk, beschrijft hoe externe fac-
toren met landbouw en natuur en met elkaar samenhangen (netwerk) in termen van waarschijnlijk-
heden (Bayesiaanse statistiek).

Het netwerk biedt de mogelijkheid om op systematische wijze te onderzoeken hoe één verandering
van een factor (bijvoorbeeld klimaat) andere aspecten (bijvoorbeeld natuurkwaliteit of condities
voor landbouw) kan beinvioeden en hoe waarschijnlijk die beinvloeding is op basis van wat we al
weten of verwachten. Deze aanpak biedt de mogelijkheid om op een structurele wijze te onder-
zoeken hoe de verschillende externe factoren elkaar beinvioeden en hun gezamenlijke invloeden
uitoefenen op landbouw en natuur. We hebben voor deze factoren de omvang en richting van de
invloed onderzocht. Hoe werkt bijvoorbeeld klimaatverandering door op de kwaliteit van de natuur
en hoe zal het EU-verduurzamingsbeleid de intensiteit van de landbouw beinvloeden door emissie-
reductie na te streven? Figuur 1 geeft een schematische weergave van het netwerk waarmee we de
effecten op de melkveehouderij in veengebieden hebben beschreven. We hebben het netwerk op-
gebouwd met kennis over de causaliteit en de relaties, verkregen uit de literatuur, uit modellen en
uit expertkennis. Daarbij hebben we eerst de aspecten benoemd waaruit het netwerk bestaat, zoals
klimaatverandering, zekerheid van import en export en natuurkwaliteit (de blauwe cirkels in figuur
1). Elk aspect in ons netwerk kent meerdere mogelijke toestanden: ze kunnen (sterk) toenemen, ge-
lijk blijven of (sterk) afnemen. Vervolgens hebben we de aspecten met elkaar verbonden. Die rela-
ties (de verbindingen in figuur 1) beschrijven hoe de toestand van één aspect van invloed kan zijn op
een volgend aspect. Zo is volgens de huidige wetenschappelijke kennis een hoge natuurkwaliteit
eerder te verwachten bij een beperkte klimaatverandering dan bij een sterke klimaatverandering en
is verlaging van de stikstof- en broeikasgasemissies waarschijnlijker bij een sterk verduurzamings-
beleid dan bij een minder sterk verduurzamingsbeleid (zie figuur 1).

Nadat alle aspecten en relaties in het Bayesiaanse kennisnetwerk zijn beschreven, kunnen we van
één of meerdere aspecten de toestand aanpassen en dan bestuderen hoe daardoor de toestanden
van andere aspecten veranderen. Zo onderzoeken we het systeemgedrag.
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We hebben de door ons gemaakte netwerken relatief eenvoudig gehouden met hooguit vijftien
elementen en factoren (zie figuur 1); dit biedt transparantie en overzicht. De werkelijkheid is echter
veel complexer. Maar met deze vereenvoudiging trachten we de belangrijkste invloeden in beeld te
hebben terwijl het transparantie biedt en de analyse overzichtelijk houdt. Dit is een eerste stap,
maar nog geen complete systeemanalyse. We hebben de methode uitgeprobeerd voor verschil-
lende deelsystemen (melkveehouderij op veen, intensieve veehouderij en akkerbouw), maar pre-
senteren hier als voorbeeld alleen de methode en resultaten voor melkveehouderij op veen. De
gemaakte BBN’s zijn door hun vereenvoudiging geschikt om een kwalitatieve duiding te geven van
de richting en omvang van de invioeden.

Invloeden van externe factoren op melkveehouderij

Klimaat
verandering

- Verduur- . .
Geo-politiek X Technologie Verandering
. EU-verduur- zaming .
Externe factoren verstoring . ' . . zuivel- consumenten-
zamingsbeleid industrie en
handelsketen vervangers gedrag

retail

Omvang Zekekerheid .. Emissies
Onderdeel . . Emissies Vraag
X agrarische import en methaan en "
relaties (€0 . naar zuivel
natuur export stikstof
Omvang
Omvan
Aspecten landbouw Kwaliteit ang gangbare
agrarisch
en natuur natuur melkvee-

ek houderij

== Relatie die versterkt
== Relatie die tegengesteld is

Grote klimaatverandering kan zekerheid van in- en export negatief beinvloeden

Grote klimaatverandering heeft negatieve effecten op veel soorten

Geopolitieke verstoring kan in- en export bemoeilijken

Sterker EU verduurzamingsbeleid zet in op reductie emissies (broeikasgassen, stikstof), vergroting natuurareaal, vergroting

verduurzaming ketens en stabiele handelsrelaties

Verduurzaming van ketens is afhankelijk van ontwikkeling van technische alternatieven, zoals plantaardige zuivelvervangers

Vraag van type voedsel bepaalt en stuurt verduurzamingsmogelijkheden keten

Verandering van consumenten gedrag stuurt voedsel vraag

Intensiteit van veehouderij bepaald in belangrijke mate de omvang van de emissies

Bij afnemende vraag naar melk zal de intensiteit van de veehouderij dalen

Het ontwaterde veenweide gebied emitteert veel CO2.

Extensivering van agrarisch gebruik door bijvoorbeeld aanleg van groene landschapselementen gaat ten koste van omvang

intensief agrarisch grasland, maar verhoogd voorkomen van agrarisch soorten

@ Voorkomen van soorten in natuurgebieden wordt in positieve manier beinvloed door verlaging depositie van Stikstof,
vergroting van natuurareaal en vergroting van extensieve agrarische natuur in de omgeving

@ De intensiteit van de melkveehouderij wordt ook gestuurd door de beschikbaarheid aan grasland en in- en uitvoer uit het

buitenland
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Figuur 1 Geschematiseerde versie en vereenvoudigd beeld van het Bayesiaans kennisnetwerk van melkveehouderij in
veengebieden als voorbeeld

Analyse samenhang met behulp van scenario’s voor externe
ontwikkelingen

Met de door ons uitgewerkte BBN’s hebben we voor drie zogenaamde contextscenario’s van ex-
terne ontwikkelingen de gevolgen voor de landbouw en natuur geanalyseerd. De eerste twee sce-
nario’s omspannen samen de onzekerheidsruimte van externe invloeden op de natuur (scenario’s 1
en 2 uit tabel 2). In scenario 1 heeft natuurkwaliteit voor alle externe factoren de wind mee, en in
scenario 2 voor alle factoren de wind tegen. Concreet betekent dit:
e  Minder klimaatverandering en meer verduurzamingsacties van beleid, keten en consument
(scenario 1);
e  Meer klimaatverandering en minder verduurzamingsacties van beleid, keten en consument
(scenario 2).
Deze twee scenario’s van externe ontwikkelingen hebben grote overeenkomsten met veelgebruikte
mondiale scenario’s van het International Panel on Climate Change (IPCC). Zo vertoont scenario 1
overeenkomsten met de verhaallijn van het scenario van ‘Taking the green road’ (SSP1) van de
Shared Socio-economic Pathways. En scenario 2 vertoont overeenkomsten met de verhaallijn van
scenario ‘Taking the high way’ (SSP5). Onze scenario’s zijn echter specifiek uitgewerkt voor hun in-
vloed op de Nederlandse landbouw en natuur.

Met een derde scenario hebben we onderzocht hoe klimaatverandering de andere externe factoren
beinvloedt. Voor dit scenario veronderstellen we dat de klimaatverandering sterk toeneemt en la-
ten we het BBN bepalen hoe andere externe factoren veranderen (bruin in de derde kolom van ta-
bel 2). Uit deze analyse blijkt dat klimaatverandering een sturende invloed heeft op het streven
naar de verduurzaming van beleid, ketens en consumenten. Volgens ons netwerk gaat de sterke
klimaatverandering daarnaast gepaard met een grotere geopolitieke verstoring van de wereldhan-
del. Tegelijkertijd blijkt uit onze analyse dat in contextscenario 3 de reacties op de verduurzaming
van het EU-beleid, en van industrie, retail en consument kleiner zijn dan verondersteld in context-
scenario 1.

Tabel 2 Toestand van de vijf externe factoren in de drie contextscenario’s. In blauw de door ons ingevoerde ont-
wikRelingen in scenario 1 en 2. In scenario 3 hebben we alleen een sterke kRlimaatverandering ingevoerd, de veran-
deringen in de andere externe factoren die daarvan volgens het BBN het gevolg zijn, zijn weergegeven in bruin.
Voor een gedetailleerde invulling van Rolom 1 en 2 zie tabel 1

1 2 3

Klimaatverandering Padvan2°Cin2100 Padvans°Cin Pad van 5°C Cel-
2100 sius in 2100

EU-verduurzamingsbeleid Heel krachtig Zwak
Verduurzaming industrie en re- Heel sterke ver- Geen verduurza-
tail duurzaming ming
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Verandering consumentenge- Veel duurzamer Niet duurzamer
drag

Geopolitiek verstoring handels- Weinig verstoring Veel verstoring
keten wereldhandel wereldhandel

Hoe de drie contextscenario’s doorwerken op de natuur en landbouw, staat in tabel 3. Als voor-
beeld focussen we daarbij op de melkveehouderij op veen. De drie scenario’s leveren de onder-
staande resultaten op.

Effecten van externe ontwikkelingen kennen een aanzienlijke bandbreedte

Uit tabel 3 wordt duidelijk dat de verschillende externe factoren uit de scenario’s 1 en 2 een aan-
zienlijke bandbreedte opleveren voor de effecten op de natuur en landbouw. Zo ontstaat in scena-
rio 1 een kans dat het areaal natuur toeneemt, terwijl in scenario 2 de kans groot is dat dat areaal
juist afneemt. Diezelfde invloed is te zien bij natuurkwaliteit. Ook bij landbouwaspecten kennen de
externe ontwikkelingen een grote bandbreedte van invloeden. Zo is de kans op groei van de gang-
bare melkveehouderij en de intensiteit daarvan het grootst in contextscenario 2, terwijl bij context-
scenario 1juist een afname voor de hand ligt.

Tabel 3 Toestand van de vijf aspecten van natuur en landbouw als gevolg van de veranderingen in externe factoren
in de drie contextscenario’s.

Effect van geza- Scenario 1

menlijke invloeden
vijf externe facto-
ren

Omvang natuurare-
aal

Natuurkwaliteit

Areaal gangbare
melkveehouderij

Intensiteit melkvee-
houderij

Areaal agrarische
natuur

Externe ontwikkelingen kunnen elkaars effecten versterken en verzwakken

Ook blijkt uit de analyse dat effecten veranderen als er rekening mee wordt gehouden dat factoren
elkaar kunnen versterken of verzwakken. Zo resulteert de sterke klimaatverandering in scenario 3 in
een toenemende verduurzaming van EU-beleid, keten en consument. Deze verduurzaming remt de
negatieve effecten van de klimaatverandering op bijvoorbeeld de natuurkwaliteit af (vergelijk sce-
nario’s 2 en 3). Populaties van veel van de planten- en diersoorten van de Europese Vogel- en Habi-
tatrichtlijn die het door klimaatverandering onder druk komen te staan, kunnen weerbaarder
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worden als gevolg van verduurzaming van beleid, keten en consument. Daardoor neemt de natuur-
kwaliteit in dit scenario niet evenveel af als in scenario 2. Met andere woorden: verduurzaming kan
de negatieve invloeden van klimaatverandering op de natuur deels compenseren. Echter, de na-
tuurkwaliteit neemt nog steeds af, anders dan in een situatie met een beperktere klimaatverande-
ring en meer verduurzamingsbeleid (scenario 1). Met andere woorden: bij een te beperkt of te laat
ingezet verduurzamingsbeleid zullen de effecten van dat beleid op de natuurkwaliteit beperkt blij-
ven. Ook bij de landbouw speelt dat externe ontwikkelingen in samenhang elkaars effecten bein-
vloedden. Hoewel experts ervan uitgaan dat de directe effecten van klimaatverandering op de
gangbare melkveehouderij klein zijn en veelal zijn op te vangen door adaptatiemogelijkheden zoals
extra beregening, leidt klimaatverandering volgens het BBN indirect wel tot effecten op de gang-
bare melkveehouderij. De uitleg daarbij zou kunnen zijn dat extra watergebruik niet past bij gelijk-
tijdig geldende natuurdoelen en doelen gericht op het tegengaan van CO,-emissies door
veenafbraak als gevolg van ontwatering, en een afnemende vraag naar zuivelproducten.

Methode vergroot mogelijkheden van scenario-onderzoek met externe factoren

De toekomstige ontwikkelingen in de Nederlandse landbouw en natuur zullen, naast alle interne
ontwikkelingen zoals maatregelen van het Nederlandse beleid en samenleving, mede het gevolg
zijn van externe ontwikkelingen. Met de beschreven methode kunnen de invloeden van de externe
ontwikkelingen in beeld gebracht worden. Met de methode is het mogelijk een groot aantal combi-
naties van externe ontwikkelingen te onderzoeken op hun invioed op de natuur en landbouw, ook
de meer onwaarschijnlijke combinaties van tegelijk optredende veranderingen. Worden door ex-
terne ontwikkelingen de nationale opgaves voor bijvoorbeeld natuurherstel groter of kleiner door
klimaatverandering en beleid vanuit Europa? Cormont et al. (2023) beschrijven — in een onderlig-
gende studie met onze BBN’s — hoe gevoelig natuur en landbouw zijn voor 108 combinaties van
verschillende situaties van externe ontwikkelingen. Uit die gevoeligheidsanalyse blijkt dat vooral de
ontwikkeling van de klimaatverandering en die van het EU-verduurzamingsbeleid bepalend zijn
voor de mate en richting waarin de natuurkwaliteit verandert. Voor een hoge natuurkwaliteit is het
essentieel dat de klimaatverandering beperkt blijft en dat het duurzaamheidsbeleid vorm krijgt. Bij
een beperkte klimaatverandering en een stevig duurzaamheidsbeleid is de kans dat de natuurkwa-
liteit verslechtert, het kleinst. Natuurkwaliteit blijkt gebaat bij een samenhangende actie richting de
verduurzaming van zowel EU-beleid als keten en consument, maar het EU-beleid heeft daarbij het
grootste effect. Ook op de omvang en de intensiteit van de landbouw blijken deze externe factoren
een aanzienlijke invloed te kunnen hebben. Met name in contextscenario’s waarin consumenten,
ketens en beleidsmakers dezelfde duurzaamheidskeuzes maken, is die invlioed groot.

Aanbevelingen voor beleidsanalyses

Besteed bij keuzes voor de lange termijn en beleidsontwikkeling meer aandacht aan de invioed van externe
factoren

Uit deze studie blijkt dat externe factoren de natuur en landbouw kunnen beinvlioeden en daarmee
de mate waarin politiek, beleidsmakers en maatschappij hun natuur- en landbouwplannen kunnen
realiseren. Langetermijn beleidsverkenningen gaan echter zelden gepaard met een systematische
analyses van externe factoren. Voor toekomstbestendige transitiepaden voor de landbouw, de na-
tuur en het landelijk gebied is het belangrijk rekening te houden met de in deze studie geidentifi-
ceerde vijf externe factoren. Zo is het voor de natuur vooral belangrijk om in beeld te houden hoe
het klimaat zich ontwikkelt en wat de Europese (en mondiale) beleidsontwikkelingen op dit gebied
zijn. Bij veel keuzes met betrekking tot de lange termijn wordt voor de natuur en landbouw op dit
moment nog onvoldoende rekening gehouden met wat het klimaat en het EU-beleid qua condities
en randvoorwaarden scheppen. Dit geldt bijvoorbeeld ook voor de verschuivende vraag van
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consumenten naar duurzamer en plantaardiger producten en de ontwikkeling van nieuwe voedsel-
producten zoals kweekvlees. Deze studie laat zien dat externe factoren een grote invioed zullen
hebben op de toekomstbestendigheid van langetermijninvesteringen in natuurherstel en land-
bouwontwikkeling. Met meer kennis over externe factoren kan beleid en politiek bewuster kiezen
tussen een strategie van meebewegen met externe ontwikkelingen of een strategie van tegen-
kracht bieden aan externe invloeden.

Maak bij toekomstige verkenningen gebruik van methodiek voor systematische systeemanalyse

De gehanteerde methodiek van systeemanalyse heeft een toegevoegde waarde bij het maken en
analyseren van scenario’s van externe ontwikkelingen. Ze geeft bijvoorbeeld een analytisch hou-
vast bij het systematisch analyseren van afzonderlijke ontwikkelingen waarmee inzichtelijk wordt
welke factoren elkaar kunnen beinvioeden en in welke mate. Dit helpt om logica aan te brengen bij
het maken van consistente contextscenario’s voor verkenningen van de toekomst van de natuur en
landbouw. De methodiek biedt ook de mogelijkheid om kwalitatieve en kwantitatieve kennis te
combineren waardoor in toekomstverkenningen niet alleen gericht hoeft te worden op een van
beide type kennis. De methode kan aan kracht winnen als de relaties in het netwerk worden gevuld
met informatie van een groter aantal experts en/of rekenmodellen dan in deze studie mogelijk was.
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1 Inleiding

Aanleiding

Natuurherstel en verduurzaming van de landbouw- en de voedselketen zijn grote maatschappelijke
opgaven met betrekking tot de fysieke leefomgeving. Om de (inter)nationaal afgesproken doelen
voor klimaat, water en biodiversiteit te kunnen behalen, is het nodig de manier te veranderen
waarop boeren in Nederland de landbouw bedrijven, ons voedselsysteem is ingericht en natuurher-
stel plaatsvindt. Deze veranderingen vragen om fundamentele keuzes voor de lange termijn. Keu-
zes die over omvangrijke investeringen gaan én die een grote maatschappelijke doorwerking
hebben. De afgelopen jaren zijn er tientallen publicaties verschenen die beschrijven hoe de Neder-
landse landbouw of natuur er in de toekomst uit zou kunnen zien gegeven de perspectieven van
maatschappelijke partijen op de veranderopgave. In die publicaties is er meestal weinig aandacht
voor de invloed van externe factoren die buiten de directe invloedsfeer van het Nederlandse beleid
vallen, terwijl deze de ontwikkeling van de natuur en de landbouw (en daarmee de haalbaarheid
van de transitiepaden) wel in belangrijke mate gaan beinvlioeden.

Kennis over onzekere en zekere externe ontwikkelingen

Door rekening te houden met dergelijke externe ontwikkelingen, kunnen beleidsplannen toe-
komstbestendiger worden. Beleidsmakers die alleen redeneren vanuit een nationaal gewenst per-
spectief, lopen het risico dat zij de maakbaarheid van die plannen overschatten. Daarom heeft het
Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) in deze agenderende studie onderzocht met welke externe
factoren beleidsmakers rekening moeten houden als het gaat om de toekomst van de landbouw en
natuur. Met als doel de factoren te identificeren die een grotere invloed hebben op de natuur en
landbouw in Nederland dan de factoren die vaak in verkenningen gebruikt worden, namelijk alge-
mene (inter)nationale demografische en economische ontwikkelingen. Aan de hand van literatuur-
studie en expertinterviews hebben we onderzocht hoe deze externe factoren zich op de lange
termijn zouden kunnen ontwikkelen. Vervolgens hebben we een methodiek ontwikkeld om de sa-
menhangende invloeden van die factoren op de landbouw en natuur te analyseren.

In ons onderzoek zoomen we in op vijf belangrijke externe factoren: klimaatverandering, Europees
beleid, geopolitieke ontwikkelingen, het sociaal-culturele denken over natuur en landbouw, en in-
ternationale consumptieketens (zie figuur 2.1). We zijn tot deze selectie gekomen omdat deze ont-
wikkelingen in de wetenschappelijke literatuur en door de door ons geraadpleegde experts als
belangrijk worden genoemd en/of omdat ze in het verleden een grote invloed hebben gehad op de
natuur en de landbouw in ons land. Per factor verkennen we de ontwikkeling richting 2050 (trend)
en de onzekerheden die daarbij spelen (bandbreedte). We beschrijven welke consequenties de ont-
wikkelingen kunnen hebben voor de Nederlandse natuur en landbouw. We gebruiken Bayesiaans
kennisnetwerken om de complexe relaties tussen externe factoren en de natuur en landbouw te
duiden. Deze netwerkmodellen geven een sterk vereenvoudigd beeld van de werkelijkheid en kij-
ken alleen naar de externe invioeden. Ze kunnen derhalve alleen gebruikt worden om ruwe conclu-
sies te trekken over de omvang en de richting van effecten.
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Externe factoren met hun invloed op natuur en landbouw in Nederland
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Figuur 2.1. De in dit rapport centraal staande externe factoren met hun invlioed op natuur en landbouw in Neder-
land.

Doel van deze studie
Met deze studie wil het PBL:

e Inzicht geven in hoe de dominante externe factoren die van invloed zijn op de landbouw en
de natuur in Nederland, zich kunnen ontwikkelen, en langs welke routes die invloed kan lo-
pen;

e Verkennen wat de mogelijkheden zijn van Bayesiaanse kennisnetwerken om de samen-
hangende invioeden van externe ontwikkelingen te analyseren en zo een bijdrage te leve-
ren aan de methode-ontwikkeling voor toekomstige landbouw- en natuurverkenningen

Deze studie vormt een bouwsteen voor het maken van langetermijnverkenningen op het gebied
van natuur en landbouw.

Werkwijze

Om in kaart te brengen welke externe factoren richting 2050 op de landbouw en de natuurin Ne-
derland gaan inwerken, en hoe, volgen we een aantal stappen (Bijlage A). Aan de hand van litera-
tuurstudie en expertbevraging hebben we een groslijst van externe factoren samengesteld.
Vervolgens hebben we in een workshop met experts gesproken over welke externe factoren be-
langrijk zijn, welke aspecten van de landbouw en de natuur relevant zijn en hoe deze samenhangen.
Met de experts is vervolgens verkend hoe deze externe factoren zich richting 2050 zouden kunnen
ontwikkelen en welke onzekerheden daarbij spelen (bandbreedte). Daarna is in kaart gebracht hoe
de externe factoren in gezamenlijkheid inwerken op de landbouw en de natuur in Nederland. Deze
(samenhangende) invloeden hebben we nader uitgewerkt in een Bayesiaans Kennisetwerk (Bay-
esian Belief Network; BBN; Bijlage B). Cormont et al. (2023) beschrijven de aanpak in meer detail.
Doel van deze aanpak is om de complexe relaties tussen externe factoren op de natuur en de
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landbouw nader te onderzoeken. We hebben deze BBN’s gebruikt om conclusies te trekken over de
ordegrootte en de richting van de samenhangende effecten in een aantal mogelijke contextscena-
rio’s. Deze contextscenario’s zijn combinaties die de externe kernonzekerheden in ontwikkelingen
en hun samenhangende invloed op de natuur en de landbouw in Nederland beschrijven (volgens de
bandbreedte van de door experts aangegeven mogelijke ontwikkelingen).

Leeswijzer

In hoofdstuk 2 beschrijven we hoe externe factoren de natuur en de landbouw in Nederland heb-
ben beinvloed. Kennis over de belangrijke externe drivers van verandering is een startpunt voor de
nadere analyse van toekomstige veranderingen. De hoofdstukken 3 tot en met 7 behandelen ach-
tereenvolgens de ontwikkelingen voor de vijf externe factoren die wij onderscheiden: klimaatver-
andering, toekomstig EU-beleid, geopolitieke ontwikkeling, sociaal-culturele ontwikkelingen en
veranderingen in de consumptieketens. In elk hoofdstuk beschrijven we de actuele situatie, de mo-
gelijke toekomstige ontwikkelingen, onzekerheden en de relevantie van zo’n factor voor de land-
bouw en natuur in Nederland. In hoofdstuk 8 verkennen we de kracht en het effect van de
gezamenlijke invloeden aan de hand van een Bayesiaans kennisnetwerk, gevuld met kennis uit de
relaties die in de eerdere hoofdstukken aan de orde zijn geweest. Hoofdstuk 8 eindigt met een
korte paragraaf over de resultaten en methodische lessen die van belang kunnen zijn voor toekom-
stige verkenningen over landbouw en natuur.
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2 Historische ontwikkelingen

De landbouw en de natuur in Nederland hebben zich de afgelopen eeuwen ontwikkeld mede onder
invloed van verschillende externe factoren. In dit hoofdstuk schetsen we eerst (paragraaf 2.1) deze
factoren en de veranderingen die ze teweeg hebben gebracht (basis hiervoor is het achtergronds-
document: Dirkx 2024). Vervolgens gaan we paragraaf 2.2 in op de situatie voor de landbouw en de
natuur die als gevolg daarvan is ontstaan.

2.1 Historische invloed van externe factoren

Ontwikkelingen in wetenschap en technologie maakten efficiéntere en productievere landbouw mogelijk
Rond het midden van de negentiende eeuw kwam in Nederland in de landbouw, langzaam maar
zeker, een rationalisering en een intensivering op gang. Eenzelfde ontwikkeling was zichtbaar in
onze buurlanden. Onder andere de opkomende landbouwwetenschap, de mogelijkheden om de
landbouw te mechaniseren en in het bijzonder de introductie van kunstmest stimuleerden deze be-
weging (Bieleman 2008; 2009). Daarnaast hebben doorbraken op het gebied van gewasbescher-
ming en plantenveredeling bijgedragen aan de veranderingen in de landbouw.

Nationale inzet op intensivering en schaalvergroting landbouw kreeg wind mee vanuit Europees beleid

De gedachte dat de Nederlandse landbouw concurrerend moest blijven in een globaliserende we-
reldmarkt leidde er in de periode na de Eerste Wereldoorlog toe dat de nationale overheid zich
steeds meer ging bemoeien met de landbouw (Vink & Boezeman 2018; Bieleman 2009). Na de
Tweede Wereldoorlog kwam daar de invloed bij van wat nu de Europese Unie is. Het landbouwbe-
leid werd één van de belangrijkste pijlers van het Europese beleid, met als doel de productiviteit te
verhogen en zo de voedselvoorziening veilig te stellen, handelsoverschotten te creéren en redelijke
prijzen voor zowel de consument als de producent te waarborgen (Vink & Boezeman 2018). Via het
gemeenschappelijk landbouwbeleid (GLB) van de Europese Unie (EU) kregen boeren en tuinders
gegarandeerde minimumprijzen voor hun landbouwproducten, waarbij overschotten werden op-
gekocht. Voor de beoogde modernisering van de landbouw werd een omvangrijke institutionele
structuur en een groot arsenaal aan nationale en internationale beleidsinstrumenten opgetuigd.
Het GLB heeft zo de ontwikkeling naar een zeer intensieve, productieve, technologisch geavan-
ceerde, exportgerichte landbouw in Nederland bevorderd. De nationale overheid zorgde daarbij
voor kennis, voorlichting en onderwijs, voor ruilverkaveling en voor investeringsfondsen die het
boeren makkelijker moesten maken om te investeren in technologie.

Maatschappelijke aandacht voor natuurbescherming komt wereldwijd op

De intensivering van de landbouw, de ontginningen en de oprukkende industrialisatie en verstede-
lijking en hun gevolgen voor natuur en landschap leidden er in de loop van de negentiende eeuw
toe dat mensen — vooral kunstenaars, wetenschappers en gegoede burgers — aandacht kregen voor
natuurbescherming (Van der Woud 2021; Van der Windt 1995). In 1872 werd in de Verenigde Staten
het eerste nationale park ter wereld, Yellowstone National Park, opgericht. Dit markeerde het begin
van een nieuwe benadering gericht op het behoud van natuurlijke gebieden. Doel was bepaalde,
aangewezen of aangekochte, natuurgebieden te beschermen tegen de snel veranderende wereld.
De natuurbeschermers van het eerste uur accepteerden overigens volmondig dat de wereld veran-
derde, zolang waardevolle natuurgebieden maar gespaard zouden blijven (Van der Windt 1995). De
overheid, ook in Nederland, nam deze strategie over.
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Naast de gebiedsbescherming kwam het milieubeleid op, een ontwikkeling die in Nederland sterk is
beinvloed door het Europese beleid. Ongeveer 8o procent van de huidige Nederlandse milieu- en
natuurwetgeving vindt haar oorsprong in het Europese recht (hoofdstuk g).

Scheiding van natuur en landbouw zowel nationaal gestimuleerd als vanuit Europa

Met de aankoop van natuurgebieden om deze veilig te stellen tegen habitatvernietiging door ont-
ginning, boskap en drooglegging, werd met het natuurbeleid een basis gelegd voor de huidige situ-
atie dat vooral de natuur in natuurgebieden wordt beschermd. Deze gebieden kwamen als eilanden
in het steeds intensiever gebruikte agrarisch gebied te liggen. De ruimtelijke scheiding tussen na-
tuur en landbouw groeide in de loop van de jaren uit tot een weloverwogen voorkeursstrategie van
zowel de landbouw als de natuurbescherming (Dekker 2002; Kuindersma et al. 2020). De landbouw
behield zo de ruimte om verder te intensiveren en op te schalen, en de natuurbescherming zag de
landbouw vooral als vijand van de natuur. Met Nederland als voortrekker heeft deze aanpak ook
een plaats gekregen in het Europese natuurbeleid, dat sterk is gericht op de bescherming van Na-
tura 2000-gebieden. Richtte het natuurbeleid zich zo op de bescherming van natuurgebieden, het
GLB is altijd gericht geweest op intensivering van de landbouw.

Verwevenheid met wereldmarkt leidde tot intensivering landbouw en druk op natuur

De drijvende externe kracht achter de huidige Nederlandse landbouw is de mondiaal opererende
voedselketen, waaronder de Europese markt. Ongeveer drie kwart van de Nederlandse landbouw-
productie wordt geéxporteerd, terwijl eveneens drie kwart van de landbouwgrond voor de Neder-
landse consumptie in het buitenland ligt. Externe ontwikkelingen onder invloed van Europees
beleid in de interne markt of onder invlioed van geopolitiek hebben bepaald hoe de landbouw zich
heeft ontwikkeld en op welke productie de sector zich richt. Bovendien zijn veel partijen in de keten
van consumenten, toeleveranciers, retailers, enzovoort internationaal opererende partijen.

Juridische verankering Europese richtlijnen in nationale wetgeving verscherpt spanning natuur-landbouw ...
De EU-richtlijnen voor water en natuur vereisen dat internationale verplichtingen worden veran-
kerd in de nationale wetgeving. Wanneer de op EU-niveau afgesproken eisen ten aanzien van het
behoud en het herstel van natuurgebieden en de instandhouding van soorten niet gerealiseerd
worden, kan de rechter een streep halen door activiteiten die de staat van instandhouding van de
natuur negatief beinvloeden. Verslechtert bijvoorbeeld de staat van instandhouding doordat de
stikstofemissies toenemen, dan moet er eerst zogeheten stikstofruimte vrijkomen voordat nieuwe
activiteiten mogelijk worden waarbij stikstof vrijkomt. Met de recente rechtelijke uitspraken over
vergunningverlening is de spanning in het debat over natuur en landbouw verscherpt (PBL 2020;
PBL 2021).

... en zorgt voor hoge druk op landbouw om te verduurzamen

De juridisch vastgelegde doelen van het natuurbeleid hebben een steeds dominantere invlioed op
de landbouw. In 2019 oordeelde de Raad van State dat de programmatische aanpak stofstof - be-
doeld om de stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden terug te dringen en de vergunning voor
stikstof emitterende economische ontwikkelingen doorgang te laten vinden - niet voldoende
waarborgen bood voor natuurbehoud en -herstel. Hiermee kwam de vergunningverlening voor de
bouw en andere stikstof emitterende activiteiten onder druk te staan. De recente Wet stikstofre-
ductie en natuurverbetering heeft tot doel om met ambitieuze maatregelen de stikstofuitstoot vol-
doende te reduceren zodat wel aan de natuurdoelstellingen kan worden voldaan. Deze wet, die op
1juli 2021 in werking trad, regelt onder meer resultaatsverplichtingen voor de stikstofreductie. De
wet regelt ook een programma met maatregelen om die reductie te bereiken en de natuur te
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herstellen. In het coalitieakkoord heeft het kabinet-Rutte IV de doelen van de Wet stikstofreductie
en natuurverbetering voor 2035 versneld en daarvoor extra financiéle middelen beschikbaar ge-
steld. In die plannen mag in 2030 74 procent van het stikstofgevoelige Natura 2000-gebied geen
overschot aan stikstof meer ontvangen. Een dergelijke aanpak zou een aanzienlijke reductie van de
agrarische activiteiten betekenen.

De verwachting is dat rond de doelrealisatie van de Kaderrichtlijn Water (KRW) een vergelijkbare
discussie kan ontstaan. In 2027 moeten alle KRW-doelen zijn gehaald, op een aantal mogelijkheden
voor uitstel na. Als in dat jaar blijkt dat die doelen in een aantal wateren niet zijn gehaald, kunnen
partijen naar de rechter te stappen om af te dwingen dat de overheid meer actie gaat ondernemen.
Dat kan betekenen dat activiteiten die een negatieve invloed hebben op de wateren waar de doelen
niet worden gehaald, zoals de landbouw, worden beperkt. Ook loopt Nederland dan het risico door
de Europese Commissie in gebreke te worden gesteld, met mogelijk boetes of dwangsommen als
gevolg. Dat kan leiden tot een strenger waterkwaliteitsbeleid, met consequenties voor de land-
bouw (onder andere ten aanzien van nutriénten, bestrijdingsmiddelen, peilbeheer). En ook in het
klimaatbeleid gericht op de reductie van broeikasgassen (waaronder CO,-emissie uit ontwaterde
landbouwgronden) wordt gekeken naar oplossingen vanuit de landbouw. Datzelfde geldt voor het
recente Europese en mondiale biodiversiteitsbeleid — zoals de Europese biodiversiteitstrategie, de
Green Deal, Farm-to-Fork, de Natuurherstelwet en de afspraken die de Verenigde Naties (VN) in
2021in Kunming (China) hebben gemaakt —, dat steeds meer aandacht vraagt voor enerzijds het
terugdringen van de milieudruk vanuit de landbouw en anderzijds het vergroten van de biodiversi-
teitin het agrarisch gebied (zie hiervoor hoofdstuk q). Bovendien krijgt de KRW na 2027 in het Eu-
ropese beleid naar verwachting een vervolg (zie hoofdstuk g).

2.2 Gevolgen voor natuuren landbouw in
Nederland

Natuur en landbouw zijn steeds meer twee gescheiden werelden geworden

Landbouw en natuur beslaan in 2015 samen ruim 8o procent van het Nederlandse landoppervlak:
de landbouw is daarbij goed voor 60 procent en de natuur voor grofweg 20 procent (figuur 2.1). Van
oudsher zijn de twee sterk met elkaar verbonden. Tot in de negentiende eeuw maakte veel van wat
tegenwoordig als natuur wordt beschermd, deel uit van het agrarische productielandschap. Zo zijn
de hedendaagse beschermde blauwgraslanden, kalkgraslanden en stroomdalgraslanden een res-
tant van gebieden die in de eerste helft van de negentiende eeuw nog in regulier agrarisch gebruik
waren. En op de tegenwoordig droge heide staken boeren vroeger plaggen en weidden zij hun vee.

In het midden van de negentiende eeuw begonnen beide werelden uit elkaar te groeien. Er ont-
stond een geloof in vooruitgang, rationele kennis en techniek, en grote arealen heide, zandverstui-
vingen, venen en moerassen — ofwel de woeste gronden — werden productief gemaakt. Door
ruilverkavelingen veranderde het aanzien van het platteland ingrijpend. Zo verdween tussen 1900
en 1990 bijna de helft van de hoeveelheid groene landschapselementen als heggen, bomenrijen en
bloemrijke randen (Koomen et al. 2007). Ook de waterhuishouding werd aangepakt, door beken te
kanaliseren en sloten en watergangen te verruimen. Relicten van de ‘woeste gronden’, zoals de dui-
nen, de niet afgegraven hoogvenen en stuwwallen zoals de Veluwe en de Utrechtse Heuvelrug, ble-
ven over, hoewel ook deze gebieden in gebruik waren voor de (extensieve) landbouw.
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Bodemgebruik in Nederland, 2017
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Figuur 2.1 Landbouw en natuur zijn de grootste landgebruiksfuncties in Nederland. Natuurgebieden liggen als ei-
landen in het intensieve landbouwlandschap.

Zo zijn landbouw en natuur steeds meer gescheiden werelden geworden die duidelijk op kaarten
herkenbaar zijn. Zo lijkt de kaart van natuurgebieden (figuur 2.2, links) op de kaart waar veel plant-
en diersoorten voorkomen (figuur 2.2, midden) en op de kaart waar hoog gewaardeerd groen en
water voorkomt (figuur 2.2, rechts). Met andere woorden de scheiding tussen natuur en landbouw
is zichtbaar geworden in het landschap.

In het landbouwgebied is het landgebruik nu overwegend gericht op de (intensieve) voedselpro-
ductie. In deze gebieden heeft de landbouw zich getransformeerd tot een hoogproductieve, geme-
chaniseerde, kennisintensieve, internationaal concurrerende en economisch zeer efficiénte sector.
De productie zorgt voor grote druk op soortenrijkdom, bodem-, water- en luchtkwaliteit. De soor-
tenrijkdom is er laag en de landschappelijke waarde ook (figuur 2.2). In de beschermde natuurge-
bieden is het beheer primair gericht op het behoud van de aanwezige soortenrijkdom en
landschappelijke waarden.
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Kwaliteit en beleving van natuur
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Figuur 2.2. De scheiding tussen landbouw en natuur is zichtbaar in het landschap. De kaart van gebieden met en zonder
natuurbeheer lijkt op de kaart met locaties waar veel Europees beschermde plant- en diersoorten voorkomen (midden)
en op de kaart met locaties van door mensen hooggewadardeerd groen en water.

Weinig ruimte voor tussenvormen van landbouw met aandacht voor natuurwaarden

Landbouwgebieden met extensief gebruik, die van oudsher belangrijk waren voor vogelsoorten die
kenmerkend zijn voor weides en akkers zoals de kievit, de grutto en de veldleeuwerik, zijn de afge-
lopen decennia in omvang sterk afgenomen. Grote arealen van het westelijk en noordelijk veen-
weidegebied zijn diep ontwaterd en de kleinschalige coulisselandschappen van de oostelijke en
zuidelijke zandgronden zijn verdwenen. Dat is terug te zien in de achteruitgang van de bloemrijke
graslanden, de kruiden- en vogelrijke akkers, de karakteristieke landschapselementen (heggen, bo-
menrijen, sloot- en akkerranden), de graslandvlinders en andere insectensoorten. Ruilverkavelin-
gen, schaalvergroting en intensivering van de landbouw in de twintigste eeuw liggen hieraan ten
grondslag.

Met haar natuurbeleid heeft de overheid getracht tussenvormen van landbouw en natuur te ver-
sterken, zoals agrarisch natuurbeheer, biologische landbouw of vormen van natuurinclusieve land-
bouw. Op ongeveer 6 procent van het totale areaal aan cultuurgrond doen boeren aan agrarisch
natuurbeheer (CBS et al. 2022) en op 4 procent aan biologische landbouw, met een beperkt gebruik
van kunstmest en chemische gewasbeschermingsmiddelen (CBS et al. 2023).
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Beheerd areaal agrarisch natuurbeheer, 2021
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Figuur 2.3 Een deel van het landbouwgebied heeft de bescherming van agrarische natuur als nevenfunctie.

Duurzamere vormen van landbouw zijn nog beperkt in omvang

Alternatieve vormen van landbouw nemen recentelijk weliswaar toe in Nederland, maar zijn nog
beperkt in omvang. Denk aan de biologische landbouw waarin geen kunstmest en chemische ge-
wasbeschermingsmiddelen worden gebruikt, en de strokenteelt, waarbij in akkers meerdere ge-
wassen naast elkaar worden geteeld. Dit laatste heeft als voordeel dat de gevoeligheid van deze
gewassen voor plagen en ziektes afneemt en er minder gewasbeschermingsmiddelen nodig zijn. Of
denk aan natte teelten van bijvoorbeeld lisdodde op de veenweiden, waarbij agrariérs het veen
minder hoeven ontwateren. Ook agroforestry, waarbij bomen en houtige gewassen op één perceel
gecombineerd worden met akkerbouw, groenteteelt of veeteelt en waardoor de stikstofemissie
kan afnemen (Fuchs et al. 2021), is een alternatief dat boeren slechts beperkt toepassen.

Veelal blijft de schaalvergroting in de landbouw gepaard gaan met een verdergaande specialisatie
en aanpassing van het bodem- en watersysteem voor een teelt van een enkel specifiek gewas. Er is
minder oog voor de inzet van bijvoorbeeld de ecologische potenties van een gemengd productie-
systeem of het gebruik van landschapselementen voor natuurlijke plaagbestrijding en bestuiving.

De natuur in het landbouwgebied blijft over de hele linie achteruitgaan

De populaties van diersoorten die karakteristiek zijn voor het agrarisch gebied, zijn sinds 1990 ge-
middeld met ruim 50 procent afgenomen en de populatie boerenlandvogels met bijna 50 procent
(CBS et al. 2023b). Op de meeste landbouwpercelen bestaat geen leefruimte voor de planten en
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vogels die er voorheen algemeen voorkwamen, en zelfs de ecosysteemdiensten waarvan de land-
bouw zelf gebruikmaakt (bijvoorbeeld bestuiving en natuurlijke plaagbestrijding) staan onder druk.

Via milieudruk beinvioedt landbouw de natuur ook indirect en op grotere afstand

In Nederland heeft circa 9o procent van de habitattypen die van Europa beschermd moeten wor-
den, een ongunstige staat van instandhouding. Voor de beschermde plant- en diersoorten geldt dit
voor ongeveer 75 procent, terwijl van de vogels die beschermd worden door de Vogelrichtlijn
(broed- en niet-broedvogels) ongeveer de helft een negatieve trend vertoont (sinds 1980). Bij veel
habitattypen en soorten is de milieudruk uit de landbouw een belangrijk oorzaak van de ongun-
stige status en de negatieve trends (zie figuur 2.4). Het gaat hierbij om de beinvloeding van bodem-
en watercondities door atmosferische depositie van stikstof, uitspoeling van fosfaat en stikstof
naar het grond- en oppervlaktewater, of verdroging van natuurgebieden door wateronttrekking in
de nabijgelegen landbouwgebieden. Zo is de landbouw verantwoordelijk voor ongeveer 4o procent
van de stikstofdepositie op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden (CBS et al. 2023c¢). En circa 60
procent van de nutriéntenbelasting van regionale wateren is afkomstig van landbouwgrond (Van
Gaalen et al. 2020).

Hoewel de milieudruk de afgelopen jaren onder invloed van beleidsmaatregelen weliswaar is afge-
nomen, is deze veelal nog steeds te hoog om risico’s op biodiversiteitsverlies te voorkomen (PBL
2023). Vooral de concentraties stikstof en fosfor in het grond- en oppervlaktewater en atmosferi-
sche stikstofdeposities uit de lucht vormen vaak nog een risico voor de natuur (PBL in 2023).

Beinvloeding van Vogel- en Habitatrichtlijndoelen door drukfactor landbouw, 2012 - 2018
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Figuur 2.4 Landbouw is een belangrijke oorzaak van de lage kwaliteit van de natuur in Nederland en de staat van in-
standhouding van Europees beschermde natuurwaarden. Veel genoemde oorzaken zijn de beinvloeding van de hydrolo-
gie (verdroging), de bodem en grond- en opperviaktewater (vermesting met stikstof en fosfaat) en ruimtelijke
samenhang (versnippering) van natuurgebieden. Soorten van akRers en weiden hebben daarnaast hinder van te inten-
sief bodemgebruik. (Adams et al. 2020).

Hoewel de milieudruk in de Nederlandse natuurgebieden nog te hoog is voor een duurzame in-
standhouding van veel soorten en ecosystemen, is recent de afname van de biodiversiteit, gemid-
deld genomen, gestopt. Er zijn ongeveer evenveel soorten die in aantal toenemen als soorten die in
aantal afnemen. Herstelmaatregelen in de natuurgebieden blijken, in combinatie met lokale verbe-
teringen in de milieucondities, vooralsnog een tegenwicht te kunnen bieden aan de voortgaande,
te hoge milieudruk die verantwoordelijk is voor de afname van soorten en habitats. Van een
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duurzame situatie is echter geen sprake. Ten eerste omdat de milieudruk op veel plekken hoger is
dan het niveau waarop achteruitgang kan gaan optreden, en er nog soorten en habitats zijn die (al
of nog) afnemen. Herstelmaatregelen kunnen de natuurkwaliteit weliswaar tijdelijk verbeteren,
maar herhaling van deze maatregelen is niet zonder risico voor de natuur. Wel leidt herstelbeheer
in de natuurgebieden ertoe dat de trend daar gemiddeld genomen gunstiger is dan buiten de na-
tuurgebieden, want daar gaat de soortenafname voort.

Milieuverbeteringen dankzij maatregelen in de landbouw ...

Sinds 1990 nam de milieubelasting in termen van stikstof, fosfaat en gewasbeschermingsmiddelen
af. Deze afname was deels het resultaat van technische oplossingen naar aanleiding van de (Euro-
pese) milieuregelgeving: maatregelen die gepaard gingen met soms hoge investeringskosten en
consequenties voor de dagelijkse landbouwpraktijk. In het afgelopen decennium is deze verminde-
ring in belangrijke mate tot stilstand gekomen (PBL 2023). Toch zijn de huidige emissies van stik-
stof, fosfaat en broeikasgassen nog te hoog ten opzichte van de verplichtingen in de Vogel- en
Habitatrichtlijnen en de ambitie van de overheid om klimaatverandering te mitigeren. Ook de ont-
trekking van grondwater blijft te hoog om de verdroging in natuurgebieden tegen te kunnen gaan.

... maar boeren ervaren maatregelen als regeldruk en belemmering

Boeren geven aan dat het lastig is te investeren in extensievere landbouwvormen en milieuverbe-
tering, onder andere vanwege de lage marges in sommige sectoren van de landbouw, de afhanke-
lijkheid van aangegane leningen en de onzekerheid over toekomstige regelgeving. Bovendien zijn
zij bang dat nieuwe regels de sterke exportpositie van de Nederlandse landbouw in gevaar kunnen
brengen. De opgave is dan ook “hoe Nederland een gezond, betaalbaar en zeker voedselaanbod
kan behouden, binnen de grenzen van het ecosysteem en met een redelijk inkomen voor boeren en
voldoende zorg en aandacht voor de natuur en het landschap” (PBL 2023).
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3 Klimaatverandering

Het klimaat in de wereld is aan het veranderen. Maar op welke manier? En hoe zit dat in Neder-
land? Wat zijn de gevolgen van de klimaatverandering voor de natuur en de landbouw in Neder-
land? Deze vragen staan centraal in dit hoofdstuk. In paragraaf 3.1 beschrijven we de mondiale en
Europese ontwikkelingen op het gebied van de klimaatverandering, op basis van onder andere re-
cente rapporten van het Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) (IPCC 2021; 2022), en in
paragraaf 3.2 doen we dat voor de ontwikkelingen in Nederland (KNMI 2021; 2023). Paragraaf 3.3
gaat vervolgens over de invloeden van die ontwikkelingen op respectievelijk de natuur en de land-
bouw in Nederland, en de balans daartussen.

3.1 Klimaatverandering in de wereld en Europa

Het klimaat verandert wereldwijd

De laatste vier decennia waren mondiaal gezien warmer dan alle voorafgaande decennia sinds 1850
(IPCC 2021). Zo was de mondiale temperatuur in de eerste twee decennia van de eenentwintigste
eeuw (2001-2020) gemiddeld 0,99°C hoger dan in de periode 1850-1900, en in 2011-2020 was deze
gemiddeld zelfs 1,09°C hoger. Boven land steeg de temperatuur meer (1,59°C) dan boven de oceaan
(0,88°C). Daarnaast blijkt uit mondiale meetreeksen vrijwel zeker dat hitte-extremen sinds de jaren
1950 vaker voorkomen en heviger zijn, terwijl koude extremen (waaronder koudegolven) minder
vaak voorkomen en minder hevig zijn. Het overgrote deel van de veranderingen is veroorzaakt door
de mens (IPCC 2021).

Ook in Europa zijn de laatste jaren herhaaldelijk warmterecords gebroken (EEA 2019). Het Europese
landoppervlak is in de periode 2001-2020 zelfs nog sterker opgewarmd dan mondiaal gezien; de
temperatuur is namelijk 1,6-1,7°C hoger dan in de periode 1850-1900 (EEA 2019).

Klimaatverandering neemt volgens toekomstscenario’s verder toe

De mondiale oppervlaktetemperatuur blijft volgens alle IPCC-scenario’s (Shared Socio-Economic
Pathways, SSP’s) stijgen tot ten minste halverwege deze eeuw (figuur 3.1). In Europa zal de opwar-
ming relatief hoger zijn dan mondiaal. Met elke toename van de gemiddelde temperatuur van de
aarde worden ook de veranderingen ten aanzien van weersextremen groter. Al bij relatief weinig
opwarming (+0,5°C) van de aarde nemen de intensiteit en de frequentie waarmee hitte-extremen
optreden, mondiaal toe; denk aan hittegolven, hevige buien en, in een groot aantal landen, perio-
des van extreme droogte. Met uiteraard gevolgen voor de landbouw en de natuur.

PBL 27



Mondiale temperatuurverandering
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Figuur 3.1 Gemiddelde mondiale temperatuurverandering in elk van de vijf SSP-scenario’s (bron: IPCC sixth As-
sessment Report).

Economische activiteiten, gedragsverandering en duurzaamheidsbeleid bepalen, samen met systeemonze-
kerheden, de bandbreedte van de toekomstige opwarming met 1,5°C tot 5°C

De IPCC-scenario’s kennen een aanzienlijke bandbreedte of onzekerheid in de omvang van de ver-
wachte veranderingen als gevolg van de beleidsmaatregelen die landen nemen om de klimaatver-
andering tegen te gaan. Die bandbreedte is enerzijds afhankelijk van de mate en de snelheid
waarmee beleid en gedragsveranderingen erin slagen de toename van de broeikasgasemissies door
economische activiteiten zoals industrie, mobiliteit en landgebruik om te buigen. Anderzijds spelen
er onzekerheden in de kennis over het klimaatsysteem zelf.

De belangrijkste driver van klimaatverandering blijft de toename van broeikasgasemissies door
economische activiteiten. Met bestaand beleid (scenario SSP2-4.5) zou de opwarming aan het
einde van de eeuw richting 3°C gaan. Duurzaamheidsbeleid en gedragsverandering (de scenario’s
SSP1-1.9 en SSP1-2.6) kunnen de mondiale opwarming beperken tot respectievelijk zo’n 1,5 en 2°C.
Blijven landen daarentegen maximaal gebruikmaken van fossiele brandstoffen en wordt rekening
gehouden met systeemonzekerheden (scenario SSP5-8.5), dan zou de temperatuurstijging zelfs
kunnen oplopen tot bijna 5°Cin 2100 (figuur 3.1).

Verwachte klimaatverandering blijft groot ondanks ambities in beleid

In hoeverre het mogelijk is de klimaatverandering te beperken, hangt onder andere af van hoe snel
en hoe ver de broeikasgasemissies te beperken zijn. De ambities van het mondiale klimaatbeleid
zijn vaak hoog, terwijl de successen tot nu toe beperkt zijn en het gedrag van mensen moeilijk te
veranderen is.

leder jaar berekent de Verenigde Naties in zijn milieuprogramma (UNEP) de kloof tussen de voor-
genomen reductie van de broeikasuitstoot en de reductie die nodig is om de opwarming tot onder
de 2°C te beperken (de emissiekloof). Uit het meest recente UNEP-rapport blijkt dat de mondiale
emissiereducties die waren beloofd, tot 2030 niet worden gehaald. Het huidige klimaatbeleid zou
resulteren in 2,8°C opwarming in 2100 ten opzichte van het pre-industriéle niveau. Met de extra
maatregelen die landen hebben aangekondigd, komt de opwarming uit op 2,4-2,6°C. In theorie is
het nog steeds mogelijk om de opwarming te beperken tot 1,8°C, maar dan moeten de landen die
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zich ten doel hebben gesteld om rond 2050-2060 geen broeikasgassen meer uit te stoten, die doel-
stelling ook daadwerkelijk halen; een scenario dat op dit moment volgens UNEP niet geloofwaardig
is (UNEP 2022). Steeds meer landen zullen er in de toekomst naar streven de broeikasgasemissies
terug te dringen. Daarbij kijken zij ook steeds vaker naar bijdragen vanuit de landbouw- en de na-
tuursector.

Kantelpunten in Rlimaatsysteem zorgen voor grote onzekerheden en risico’s op sterkere veranderingen
Naast onzekerheden over de snelheid waarmee broeikasgasemissies in de toekomst zullen veran-
deren en de klimaatverandering zich zal ontwikkelen, is er aanzienlijk onzekerheid over het kli-
maatsysteem zelf, dat complex is. Het is nog maar de vraag hoe snel het klimaatsysteem gaat
reageren op afnemende broeikasgasemissies en of ingezette veranderingen het klimaat niet sneller
zullen doen veranderen dan nu is voorzien. Zo wordt de 1,5°C temperatuurstijging in alle IPCC-
emissiescenario’s over circa tien jaar bereikt, een decennium eerder dan verwacht. Dit zegt veel
over onze beperkte kennis over het klimaatsysteem, en over de snelheid waar we mee te maken
hebben. Recent onderzoek laat zien dat zelfs als de mondiale opwarming beperkt zou blijven tot
ruim onder 2°C, dit niet geheel zonder risico’s is. Bij een opwarming van 1,5°C bestaat al het risico
dat er kantelpunten in het klimaatsysteem gaan optreden, zoals het smelten van Noordpoolijs, het
verdwijnen van de permafrost en het beinvloeden van de golfstroom (Science 2022). Het overschrij-
den van deze kantelpunten staat daarbij niet op zichzelf en kan via terugkoppelingsmechanismen
de kans op weer andere kantelpunten vergroten.

Effecten van Rlimaatverandering op landbouw en natuur steeds duidelijker zichtbaar
Klimaatverandering heeft al geleid tot aanzienlijke veranderingen in de natuur en de landbouw
(IPCC 2021). Soms zijn die veranderingen positief, vaak ook negatief. Klimaatverandering heeft bij-
voorbeeld gevolgen gehad voor de structuur en het functioneren van ecosystemen (figuur 3.2).
Sommige plant- en diersoorten hebben kunnen profiteren, andere zijn juist extra onder druk ko-
men te staan. In de landbouw heeft klimaatverandering invloed gehad op de productiviteit van de
bodems en de gewassen die daarop groeien. Hoewel de landbouwproductiviteit nog steeds toe-
neemt, heeft de klimaatverandering deze groei in de afgelopen vijftig jaar wereldwijd wel ver-
traagd. Deze negatieve effecten deden zich vooral voor in gebieden op midden en lage
breedtegraden. In sommige gebieden op hoge breedtegraden deden zich ook positieve effecten
voor. In toenemende mate zijn de verliezen onomkeerbaar (IPCC 2021).

PBL 29



De impact van klimaatverandering is wereldwijd zichtbaar in ecosystemen
en menselijke systemen
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Figuur 3.2. Gerapporteerde mondiale effecten van Rlimaatverandering op natuur en landbouw. Bron: IPCC Sixth
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Effecten van Rlimaatverandering elders hebben gevolgen voor landbouw in Nederland
Klimaatverandering zal de komende decennia van invloed blijven op de landbouw en de natuur in
de wereld, dus ook in Europa. En wat elders gebeurt, heeft ook consequenties voor Nederland. Zo
zijn Nederlanders voor een deel van hun huidige menu afhankelijk van de landbouwproductie, en
daarmee van het klimaat, elders in de wereld. Bijna drie kwart van de landbouwgrond in gebruik
voor de Nederlandse voedselconsumptie ligt immers in het buitenland (hoofdstuk 2; PBL 2019). Dit
is voor een groot deel landbouwgrond bestemd voor de productie van veevoer. Nederlandse boe-
ren importeren dus een groot deel van hun veevoer uit de Europese Unie (EU) en daarbuiten. Daar-
naast heeft de klimaatverandering consequenties voor de im- en exportprijzen van Nederlandse
producten.

Verandering in waarde van landbouwgrond bij temperatuur- en neerslagverandering
door klimaatverandering, 2100

Waardeverandering bij temperatuur-
verhoging van 3,4 graden (SRES-scenario A2)
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Bron: EEA 2019

Figuur 3.3 Veranderingen in de waarde van landbouwgrond in een aantal Europese landen als gevolg van tempe-
ratuurverandering-van 3.4 graden en bijbehorende neerslagveranderingen Naar: EEA (2019).

Met name de veranderingen elders in Europa zijn voor Nederlandse boeren van belang, omdat zij
landbouwproducten veelal naar Europese landen exporteren. Als de klimaatverandering ertoe leidt
dat de landbouw in die exportlanden verandert, kan dat doorwerken op de vraag naar Nederlandse
producten. In delen van Europa kan de klimaatverandering een positief effect hebben op de land-
bouwproductie (IPCC 2021) en op de waarde van de landbouwgrond (figuur 3.3). Zo kunnen hogere
luchttemperaturen in grote delen van Europa ertoe leiden dat het teeltseizoen langer wordt. Derge-
lijke veranderingen zijn al gaande — inmiddels vinden de bloei en de oogst van graangewassen al
enkele dagen eerder in het seizoen plaats — en zetten naar verwachting in vele regio’s door. Zo zou
de landbouwproductie in Noord-Europa verder kunnen stijgen doordat zowel het teeltseizoen als
de vorstvrije periodes langer worden. Hogere temperaturen en langere teeltseizoenen maken het
misschien ook mogelijk om in die regio’s nieuwe gewassen te verbouwen. Als gevolg van deze ver-
anderingen zal de economische waarde van de landbouwgrond in Noord-Europa toenemen (figuur
3.3). In Zuid- en Oost-Europa daarentegen zouden extreme hitte, de afname van neerslag en een
beperktere beschikbaarheid van water de gewasproductiviteit en de economische waarde van de
landbouwgrond kunnen doen dalen (IPCC 2022). Zo kan bij een temperatuurverhoging van 3,4°C de
waarde van de landbouwgrond in Zuid-Europese regio’s (Italié, Griekenland, Portugal, het zuiden
van Frankrijk en Spanje) tegen 2100 met meer dan 8o procent zijn gedaald (Bozzola et al. 2018). Een
nieuwe verdeling van kansen en beperkingen zal Europese keuzes in de landbouw oproepen, zeker
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als geopolitieke onrusten de voedselvoorziening toch in de problemen zouden brengen (zie hoofd-
stuk 5).

Behoud Nederlandse soortenpopulaties verandert door klimaatverandering elders

Een deel van de in Nederland voorkomende soorten is afhankelijk van wat er in het buitenland met
het klimaat gebeurt. Zo kan de populatieomvang van in Nederland voorkomende vogelsoorten ver-
anderen als het zuidelijke overwinteringsgebied, of juist het noordelijke broedgebied, van deze vo-
gels onder druk komt te staan door klimaatverandering. Klimaatverandering elders kan er ook toe
leiden dat het belangrijker of juist minder belangrijk wordt om bepaalde in Nederland voorko-
mende soortenpopulaties die in Europees verband van belang zijn, te behouden. Dit kan van in-
vloed zijn op het aandeel dat Nederland moet bijdragen aan het behoud van de Europese
biodiversiteit.

Klimaatverandering beinvloedt bovendien de verspreiding en de omvang van populaties van soor-
ten die voorkomen in de Atlantische biogeografische regio, waarvan Nederland deel uitmaakt. Uit
een modelanalyse (Van Hinsberg et al. 2020) blijkt dat de condities van de natuur van de Atlanti-
sche biogeografische regio door klimaatverandering naar het noorden en oosten verschuift. Het
potentiéle leefgebied van de voor deze regio kenmerkende soorten breidt zich uit naar met name
Denemarken, Duitsland, Noorwegen en Midden-Frankrijk. In het zuiden en westen van Europa ver-
slechteren de omstandigheden voor veel van de voor de Atlantische regio kenmerkende soorten
juist; dit is bijvoorbeeld het geval in Spanje, Zuid-Frankrijk, Zuid-Engeland en West-Nederland (zie
figuur 3.q). Dit effect zal sterker zijn naarmate het klimaat meer verandert.

Verschuiving voor Atlantische regio kenmerkende natuur door klimaatverandering, 2085

Weinig temperatuurstijging Bovengemiddelde temperatuur- Hoge temperatuurstijging
(SSP-126) y stijging (SSP-370) (S5P-585)
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Figuur 3.4 Verwachte verschuiving van natuur die kenmerkend is voor de Atlantische biogeografische regio bij een
bovengemiddelde temperatuurstijging (scenario SSP3-7.0) en een hoge temperatuurstijging (SSP5-8.5) in de peri-
odes 2041-2070 (rond 2055) en 2071-2100 (rond 208s5). Beide scenario’s gaan uit van een sterkere opwarming
dan op dit moment op basis van het huidige Rlimaatbeleid wordt verwacht.

Figuur 3.4 laat zien dat het areaal dat potentieel geschikt is voor soorten uit de Atlantische biogeo-
grafische regio, groter lijkt te worden. In hoeverre de kenmerkende soorten van de Atlantische
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biogeografische regio door de klimaatverandering gaan toe- of afnemen, hangt af van de snelheid
waarmee de aanwezige soorten verdwijnen en de mate waarin nieuwe soorten het nieuwe ge-
schikte gebied daadwerkelijk kunnen bereiken (figuur 3.4). Plantsoorten waarvan de zaden lang
houdbaar blijven in de bodem, zijn bijvoorbeeld minder gevoelig voor klimaatverandering dan
plantsoorten waarvan de zaden vergankelijker zijn (Estrada et al. 2015). En voor mobiele soorten,
zoals veel soorten vogels en libellen, is het makkelijker om op weg naar een nieuw leefgebied gro-
tere afstanden af te leggen en grote aaneengesloten gebieden zonder geschikt habitat te overbrug-
gen dan voor minder of niet mobiele soorten, zoals veel kleine bodemdieren (Warren et al. 20071;
Hellegers et al. 2022; Estrada et al. 2016).

3.2 Klimaatverandering in Nederland

In deze paragraaf schetsen we hoe de klimaatverandering zich in Nederland ontwikkelt: meer
warmte, meer droogte, meer piekbuien, een sterkere verzilting van de bodem doordat de zeespie-
gel stijgt, en een grotere kans op extreme droogte in het groeiseizoen.

Het klimaat in Nederland wordt warmer

Uit metingen blijkt dat de jaargemiddelde luchttemperatuur in Nederland in de periode 1907-2022
met gemiddeld 2,4°C is toegenomen (KNMI klimaatdashbord); een grotere stijging dan het wereld-
gemiddelde. De temperatuurstijging doet zich in alle seizoenen voor, maar is het grootst in de lente
en het kleinst in de herfst (KNMI 2021). Sinds eind jaren zeventig versnelt de temperatuurstijging
met ruim 0,4°C per tien jaar. Tegelijkertijd stijgt het aantal zomerse dagen (> 25°C) sterk en daalt
het aantal vorstdagen sterk (CBS et al. 2023d). Dit betekent dat extreme weercondities zich de afge-
lopen decennia sneller hebben ontwikkeld. De bodemtemperatuur in het agrarische landelijk ge-
bied van Nederland is in de afgelopen veertig jaar met gemiddeld 1,5°C toegenomen (Bakema et al.
2022).Het KNMI verwacht dat de temperatuurveranderingen zich in de toekomst voortzetten
(KNMI 2021; 2023) en dat het richting 2100 steeds warmer wordt, met name in de zomer.

Kans op (meerjarige en extremere) droogteperiodes neemt toe, vooral in het groeiseizoen

Doordat de temperatuur stijgt, neemt de verdamping toe, en daarmee de droogte in het groeisei-
zoen ofwel het neerslagtekort (KNMI klimaatdashbord). Hoewel de hoeveelheid neerslag in de pe-
riode 1907-2022 is toegenomen, geldt dat ook voor de droogte, met name in de lente en, in het
binnenland, in de zomer (KNMI 2021). Zo kenden de groeiseizoenen van 2018, 2019 en 2022 al een
hoog neerslagtekort. De temperatuurstijging, in combinatie met meer zonnestraling, zal volgens
alle KNMI-scenario’s (KNMI 2021; 2023) leiden tot een toenemende droogte.

Het maximale neerslagtekort ten opzichte van de periode 1991-2020 neemt tot 2100 naar verwach-
ting toe (KNMI 2021; 2023). Door een zwakkere straalstroom als gevolg van de sterke opwarming
van het Arctische gebied neemt de kans toe dat periodes van droogte en andere weersituaties lan-
ger aanhouden. Hierdoor worden weersystemen persistenter, dus extremer en langer (Rousi et al.
2022; KNMI 2022).

De mate van droogte in de lente en zomer is ook afhankelijk van de neerslaghoeveelheid in deze
periode. De droogte neemt sterker toe naarmate de neerslaghoeveelheid afneemt (KNMI 2021). De
temperatuurstijging zal er tegelijkertijd voor zorgen dat de lucht meer vocht kan vasthouden, met
extremere piekbuien in de zomer tot gevolg (KNMI 2023). Het is onduidelijk in hoeverre de toene-
mende neerslag het toenemende neerslagtekort kan beperken. Doordat de bodem de grote hoe-
veelheid neerslag die in korte tijd valt waarschijnlijk niet volledig op kan nemen, zal deze deels
direct afspoelen naar het oppervlaktewater, en daarmee niet beschikbaar zijn voor de begroeiing.
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Hierdoor zal niet alle neerslag bijdragen aan een afname van de verdroging als gevolg van de op-
warming en de langere droogteperiodes.

Verzilting neemt toe vanwege zeespiegelstijging in combinatie met lagere rivierafvoeren

De zeespiegel voor de Nederlandse kust stijgt. Sinds 1901 is deze ongeveer 22 centimeter hoger ge-
worden, ofwel een stijging (inclusief bodemdaling) met ruim 1,8 millimeter per jaar; dit is ongeveer
gelijk aan de mondiale zeespiegelstijging. Volgens een recente schatting verklaart de bodemdaling
ongeveer een kwart van de gemeten zeespiegelstijging. Sinds 1907 is er sprake van een versnelling
van de zeespiegelstijging: deze was ongeveer 2,3 millimeter per jaar in de periode 1971-2018, enis
gestegen naar 3,7 millimeter per jaar in de periode 2006-2018 (KNMI 2023). Een verdere klimaatver-
andering zal de zeespiegel verder doen stijgen, tot rond de 1,2 meter rond 2100. De bandbreedte
ligt daarbij tussen 30 4 80 centimeter bij een laag emissiescenario en 2 meter als delen van de An-
tarctische lJskap instabiel worden (KNMI 2021). Ook de KNMI’23-klimaatscenario’s laten een ver-
dere stijging van de zeespiegel zien.

Zeespiegelstijging leidt tot interne en externe verzilting van de bodem en het grond- en oppervlak-
tewater. Interne verzilting ontstaat wanneer zout of brak grondwater als kwelwater omhoogkomt.
Het komt daardoor terecht in de bodem, in het grondwater en in het oppervlaktewater, vooral bij
een lage grondwaterstand, zoals in droge zomers. Het risico op interne verzilting is vooral aanwezig
in de lage delen van Nederland. Kwelfluxen, ofwel het volume grondwater dat onder druk naar het
oppervlak komt, zullen in het kustgebied (enigszins) gaan toenemen maar blijven verder constant.
Daarentegen neemt het zoutgehalte wel toe omdat steeds dieper en zouter grondwater naar het
oppervlak stroomt.

Zeewater kan ook als een zouttong via rivieren en sluizen steeds verder het zoetwatersysteem bin-
nendringen (externe verzilting). Onder andere zeer lage rivierafvoeren, die naar verwachting vaker
gaan voorkomen, kunnen hiervan de oorzaak zijn. Die lage rivierafvoeren kunnen een gevolg zijn
van extreme droogte, maar ook van het relatieve hoogteverschil in vergelijking met de almaar stij-
gende zeespiegel. Omdat zij de zoetwatervoorziening in Laag-Nederland verzorgen met rivierwater,
krijgen waterbeheerders steeds vaker te maken met water met een verhoogd zoutgehalte. Daar-
door zal ook het water in boezems, sloten, plassen en natuur- en landbouwgebieden met zoute in-
stromen te maken krijgen (Stowa 2020).

3.3 Landbouw en natuurin Nederland

In paragraaf 3.3.1 schetsen we de invloeden van de klimaatverandering voor de landbouw in Neder-
land: schade aan de fruitteelt en belangrijke akkerbouwgewassen, meer ziektes en plagen, ver-
slechtering bodemkwaliteit. Vervolgens doen we dat voor de natuur in Nederland (paragraaf 3.3.2):
een veranderende soortensamenstelling, grootschalige risico’s door temperatuurstijging en grotere
droogte, en kansen voor brakke en zoute natuur. Tot slot bespreken we de belangrijkste invloeden
voor de balans tussen landbouw en natuur (paragraaf 3.3.3).

3.3.1 Invloeden op de Nederlandse landbouw

Sommige belangrijke akkerbouwgewassen en fruitteelt kwetsbaar voor kRlimaatverandering

De verschillende aspecten van klimaatverandering, zoals het warmer en droger worden, hebben
ieder hun eigen specifieke doorwerking op de landbouw. De gevoeligheid voor klimaatverandering
verschilt van gewas tot gewas, hoewel de gevolgen in de praktijk veelal veroorzaakt worden door
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een combinatie van invloeden. Zo neemt bij droogte het risico op verzilting toe en bij zowel war-
mere als nattere omstandigheden het risico op plagen en ziektes. Bepaalde akkerbouwgewassen,
zoals (poot)aardappel, peen en uien, en fruitteelt zijn erg kwetsbaar voor weersextremen. Dit zijn
vaak de zogeheten hoog salderende gewassen die bij een intensieve teelt veel van de grond vragen.
Bovendien worden deze gewassen veelal op omvangrijke arealen geteeld. De jaarlijkse schade op
een akkerbouwbedrijf met deze teelten kan oplopen tot 50 procent van de bruto geldopbrengst
(prijs * hoeveelheid). Door het landbouwkundig gebruik aan te passen is dit effect te verkleinen,
maar niet te elimineren. Teelt van gras, suikerbieten, eiwitgewassen en graan is minder kwetsbaar
voor de effecten van klimaatverandering; hetzelfde geldt voor de dierhouderij (Kranendonk et al.
2022).

Hitte en droogte verminderen opbrengsten en vergroten waterbehoefte van landbouw

Als het aantal hittegolven en warme dagen toeneemt, zal dit leiden tot opbrengstverliezen, die ze-
ker bij sommige akkerbouwgewassen aanzienlijk kunnen zijn. Tegelijkertijd leidt droogte tot ho-
gere kosten voor irrigatie. Positief is dat er tijdens droge periodes minder schimmels zijn, maar
daartegenover staat een toename van insectenplagen, bijvoorbeeld trips of perenbladvlo (Kranen-
donk et al. 2022). Voor de landbouw, met name eenjarige gewassen, zijn de effecten van droge pe-
riodes tijdelijk van aard. Soms kan het echter gebeuren dat de grondwaterbeschikbaarheid ‘s
winters onvoldoende wordt aangevuld of dat rivieren minder water naar Nederland brengen. In dat
geval kan er na een droge periode ook in het opvolgende jaar nog een watertekort zijn, en nemen
de zoetwatervoorraden en de mogelijkheden om te beregenen af. Met name de uienteelt kan meer
last krijgen van droogte, omdat dit gewas een beperkt wortelstelsel heeft en daardoor niet bij vol-
doende water kan komen. Hierdoor kan de opbrengstderving voor de uienteelt uitkomen op 30-40
procent. Ook de teelt van aardappelen en fruit is moeilijk in droge jaren en de schade aan deze ge-
wassen kan aanzienlijk zijn.

Een hittegolf kan voor aardappelen een opbrengstderving veroorzaken van 25-75 procent als ge-
volg van kwaliteitsverlies en doorwas, ofwel een tweede groei (Verstand et al. 2020). In het huidige
klimaat komen per dertig jaar gemiddeld twaalf hittegolven voor, maar in het KNMI-scenario WH
(sterke temperatuurstijging, hoge waarde voor verandering luchtstromen) zijn dat er in 2050 naar
verwachting veertig; dat is meer dan een verdrievoudiging (Bijker & Verstand 2020). Deze toename
van de frequentie zal van grote invlioed zijn op het risico voor het aardappelgewas (Verstand et al.
2020; Bijker & Verstand 2020). Dat betekent dat de huidige aardappelteelten het heel lastig kunnen
gaan krijgen.

Bij vaker optredende extreme droogte, zoals in 2018, kan de vraag naar water voor irrigatie toene-
men en kan regelmatige opbrengstderving voor de boer ertoe leiden dat hij andere gewassen gaat
telen. De toegenomen kosten door schade en beregening hoeven echter niet te resulteren in lagere
winst, als de opbrengst in een groter gebied (zoals Noordwest-Europa) afneemt en ‘schaarste’ leidt
tot prijsstijgingen. Zo werden de lage aardappelopbrengsten en de hoge kosten voor beregening in
het droge jaar 2018 (deels) gecompenseerd door de hogere aardappelprijzen (Van Asseldonk et al.
2019). Dergelijke terugkoppelmechanismen maken het moeilijk om goede uitspraken te doen over
de te verwachten consequenties voor het grondgebruik en de typen teelten in Nederland. Wel is
duidelijk dat de watervraag voor de landbouw waarschijnlijk gaat toenemen.

Toename ziektes en plagen door hitte, droogte en neerslag

Door klimaatverandering gaan ziektes en plagen (onder andere in de fruitteelt) naar verwachting
tot problemen leiden. Enerzijds faciliteren de warmere en nattere omstandigheden de gevoeligheid
van gewassen voor ziektes, plagen en schimmels, anderzijds zorgen met name warmere winters
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ervoor dat plaaginsecten en ziektekiemen niet meer doodvriezen en zich snel kunnen uitbreiden.
De warmere en nattere omstandigheden vergroten bovendien de kans op rot (Bijker & Verstand
2020). Daar komt bij dat een aantal chemische gewasbeschermingsmiddelen door Europees beleid
onder druk staat, waardoor plagen en ziektes in de toekomst moeilijker te bestrijden zullen zijn met
chemische gewasbeschermingsmiddelen (zie ook hoofdstuk g). In dat licht is het nog belangrijker
om de weerbaarheid van het gehele teeltsysteem te versterken, door gewassen resistent te maken
tegen bepaalde ziektes en plagen, en natuurlijke vijanden te faciliteren, in bijvoorbeeld bloemrijke
akkerranden, natuurlijke elementen als bomen en struiken rond het perceel of tussen de stroken-
teelt. Zonder deze aanpak nemen de risico’s op opbrengstderving aanzienlijk toe (Bijker & Verstand
2020).

Extreme buien beinvloeden lokaal de bodem- en waterkwaliteit en kunnen meerjarige opbrengstderving
veroorzaken

Extreme neerslag beinvioedt de bodemkwaliteit, bijvoorbeeld door verslemping (het dichtslaan van
het oppervlak) en door ondergrondverdichting. Dit effect neemt nog toe als boeren onder natte
omstandigheden de bodems berijden met zware machines (Verstand et al. 2021). Hierdoor kunnen
de effecten van het natter worden jaren later nog merkbaar zijn. Een verdichte ondergrond zorgt er
namelijk voor dat water tijdens buien minder goed kan infiltreren, maar ook dat de capillaire wer-
king tijdens droge periodes beperkter is, waardoor gewassen eerder droogteschade oplopen. He-
vige neerslag kan ook afspoeling van meststoffen en gewasbeschermingsmiddelen veroorzaken. In
heuvelachtig gebied, zoals Zuid-Limburg, kan hierdoor erosie van vruchtbare bodem optreden, wat
een langjarig en sterk nadelig effect heeft.

Verschillende gewassen hebben aanzienlijk last van natte periodes en hevige buien, zoals aardap-
pelen en peen. Dat kan voor die gewassen aanzienlijke gevolgen hebben, met schades in de orde
van grote van 50 procent van de oogst per gebeurtenis (Bijker & Verstand 2020). Met hame ex-
treme neerslag is een lokaal fenomeen, waardoor de schade vooral lokaal op zal treden. Doordat
lange natte periodes zich vaak op een veel grotere schaal voordoen, kunnen veel agrariérs proble-
men gaan ervaren.

Toenemende verzilting geeft schade aan gewassen

Verzilting maakt dat gronden minder goed bruikbaar zijn voor de huidige teelten, doordat ze de
vochtopname door gewassen beperkt. Dit effect is vergelijkbaar met het effect van droogte. Hier-
door is verzilting voor boeren een lastig te herkennen proces. Daarnaast heeft verzilting een toxi-
sche werking op de gewasgroei.

De winterse neerslag kan de zilte bodem meestal weer uitspoelen, waardoor het probleem in het
volgende seizoen niet meer bestaat. Gaan periodes van extreme droogte vaker voorkomen en stijgt
de zeespiegel verder, dan zal dit echter steeds minder vaak lukken. Verzilting kan er daardoor toe
leiden dat bepaalde percelen niet meer te gebruiken zijn voor de teelt van gewassen (DAW Water-
karavaan 2022). Door deze gebieden intensiever door te spoelen met zoet oppervlaktewater is dit
risico deels te voorkomen. Wanneer de zeespiegelstijging verder toeneemt, zal de vraag naar water
voor onder andere doorspoeling echter verveelvoudigen. Daarmee is het onzeker of er in de toe-
komst voldoende zoet water beschikbaar is voor het doorspoelen van bijvoorbeeld poldersloten
(Delsman et al. 2022).

Hoe groot de opbrengstschade van verzilting is, verschilt sterk per landbouwgewas en per zoutge-
halte (figuur 3.5). Zo krijgen granen en suikerbieten pas last bij een hoog zoutgehalte, waardoor de
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schade in omvang beperkt zal zijn. Sierteelt en fruitbomen zijn daarentegen erg kwetsbaar; hier lo-
pen de schades al bij een lagere zoutconcentratie snel op. Dit betekent dat op plekken waar verzil-
ting nadrukkelijk gaat optreden, de meest kwetsbare gewassen niet meer verbouwd kunnen
worden. Hoewel verzilting in de meeste delen van Nederland (het binnenland) geen rol van beteke-
nis zal spelen (Spaarwater 2019), is dat voor de kustregio’s anders. Daar kan het verziltingspro-
bleem voor de huidige teelten aanzienlijk gaan toenemen (figuur 3.5).

Relatie tussen zoutgehalte en opbrengstschade aan landbouwgewassen
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Figuur 3.5 Bij toenemende verzilting zal de schade aan gewassen toenemen (RIZA, HKV, Arcadis, KIWA, Korbee en
Hovelynck, D. Klopstra, R. Versteeg, & T. Kroon (2005).

Hogererisico’s en hoge schade zijn reden om adaptatiemaatregelen in de landbouw te overwegen

Spelen boeren niet adequaat in op het veranderende klimaat, dan kunnen teelten jaarlijks veel
schade gaan oplopen. Met gerichte adaptatie, teelt van nieuwe rassen en gewassen, ander bodem-
en waterbeheer en de inzet van technieken kunnen zij de risico’s echter beperken. Zo kunnen zij
kiezen voor de teelt van warmteminnende of droogteresistente gewassen zoals zoete aardappel of
sorghum. Daarnaast zijn er mogelijkheden om de resistentie van de huidige gewassen te verbete-
ren door deze te veredelen (Verstand et al. 2022). Ook kunnen boeren nieuwe teeltmethoden inzet-
ten om de bodem koeler te houden, bijvoorbeeld door in de aardappelteelt bredere ruggen
(verhoogde bedden) te gebruiken (Verstand et al. 2022). Daarnaast zijn er technische mogelijkhe-
den om het watergebruik in droogtegevoelige situaties efficiénter te maken; denk aan druppelirri-
gatie (zie bijvoorbeeld Van der Burgt & Berstand 2021). Een andere optie is natuurinclusief
bodembeheer, waardoor een verbeterde bodem met een hoger gehalte aan organische stof het
water beter kan vasthouden (Verstand 2021). Zolang de klimaatverandering niet te snel gaat, is er
met dergelijke adaptatiemogelijkheden nog veel mogelijk. Daarbij zijn er echter wel randvoorwaar-
den, zoals de beschikbaarheid van voldoende water, al zal niet in alle gevallen aan die randvoor-
waarden kunnen worden voldaan.

3.3.2 Invloeden op natuur

Achteruitgang van veel inheemse soorten door veranderend klimaat

Wanneer het klimaat verandert, krijgen veel inheemse soorten het moeilijk. Verandert het sterker
dan op basis van het huidige klimaatbeleid wordt verwacht (internationale klimaatscenario’s SSP3-
7.0 of SSP5-8.5), dan kan een aanzienlijk deel (circa 60 tot 70 procent) van de inheemse plantsoor-
ten in Nederland door temperatuur- en neerslagveranderingen gaan afnemen (Hellegers et al.
2020; zie figuur 3.6). Uit een eerdere scenario-analyse van zo’n 1.200 Nederlandse plantsoorten
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blijkt dat bij een sterke opwarming (gemiddelde jaartemperatuur van 14°C) het klimaat over enkele
decennia mogelijk te warm is geworden voor zo’'n 35 procent van de Nederlandse planten (Wame-
link 2018).

Verandering in kans op voorkomen van inheemse planten door klimaatverandering, 2020 — 2085
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Figuur 3.6 Bij grote Rlimaatverandering (internationale Rlimaatscenario’s SSP3-7.0 of SSP5-8.5), kan een aan-
zienlijk deel (circa 60 tot 70 procent) van de inheemse plantsoorten in Nederland door temperatuur- en neerslag-
veranderingen gaan afnemen.

Kansen voor vestiging van nieuwe soorten

Inheemse soorten in Nederland kunnen dus afnemen of (lokaal) verdwijnen als de klimaatomstan-
digheden voor hen verslechteren. Tegelijkertijd kunnen soorten waarvoor het Nederlandse klimaat
eerder niet geschikt was, zich hier gaan vestigen of — als ze hier al voorkomen in bijvoorbeeld tui-
nen - toenemen in verspreiding. Nederland wordt mogelijk geschikter voor plantsoorten die hier
niet eerder voorkwamen; het gaat hierbij om ruim 5 tot ruim 10 procent van de ongeveer 20.000
soorten planten uit Europa (figuur 3.7). Dit aantal is ongeveer even groot als de 1.500 soorten vaat-
planten die nu al in Nederland voorkomen. Het aantal soorten waarvoor het klimaat in Nederland
mogelijk geschikt wordt, neemt toe naarmate het klimaat sterker verandert. Doordat het grootste
deel van deze soorten op dit moment niet in de nabijheid van Nederland voorkomt - de huidige af-
stand van het verspreidingsgebied van die soorten tot Nederland is meer dan 100 kilometer —, is het
voor veel van hen moeilijk of onmogelijk om Nederland te bereiken. Heeft een nieuwe plant- of
diersoort Nederland eenmaal bereikt, dan moet deze vervolgens geschikt leefgebied vinden om
zich hier blijvend te kunnen vestigen.
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Kans op voorkomen van uitheemse planten in Nederland door klimaatverandering, 2085
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Figuur 3.7 Nieuwe soorten kRunnen vanuit elders in Europa Nederland binnenkomen.

Met het afnemen en verdwijnen van inheemse soorten en de komst van nieuwe veranderen de
concurrentieverhoudingen tussen soorten. Dit zal effect hebben op de samenstelling van habitatty-
pen zoals we die nu kennen. Doordat niet alle soorten hetzelfde reageren op klimaatverandering, is
het mogelijk dat er in Nederland voor een deel van de ‘nieuwe’ soorten geen natuurlijke vijanden
zijn. Daardoor zouden deze soorten uit kunnen groeien tot invasieve soorten of plagen, die in-
heemse plant- en diersoorten verdrukken en ziektes veroorzaken bij vee of landbouwgewassen
(paragraaf 3.3.3).

Veel soorten kunnen de huidige temperatuurverandering niet bijhouden

Door de verandering van het klimaat heeft al een verschuiving plaatsgevonden in de soortensa-
menstelling van habitats en ecosystemen, in het voordeel van warmte- ten opzichte van koude-
minnende soorten (Van Swaay et al. 2018; Devictor et al. 2012). Dit zien we in de periode tussen
1990 en 2015 bij libellen, dagvlinders, nachtvlinders, broedvogels, en vaatplanten (Van Swaay et al.
2018). De nieuwe soortensamenstelling lijkt echter nog achter te blijven bij de omvang van de al
opgetreden klimaatverandering. Soorten lijken minder snel mee te kunnen verhuizen naar een kli-
maatgeschikter gebied dan het klimaat daadwerkelijk verandert (Devictor et al. 2012). Dit wordt on-
dersteund door een onderzoek naar ruim 4.000 plantsoorten in Europa (Duchenne et al. 2021). Uit
dit onderzoek blijkt dat in de afgelopen 65 jaar planten in Nederland overwegend onvoldoende
hebben kunnen meebewegen met het veranderende klimaat en zich daar binnen hun bestaande
leefgebied onvoldoende aan hebben kunnen aanpassen. Dit is ten koste gegaan van hun versprei-
dingsgebied. Dit verschijnsel kan verschillende oorzaken hebben. Niet alleen hangt de snelheid
waarmee soorten op het veranderende klimaat reageren, af van de soorteigenschappen, zoals
voortplantingssnelheid, mobiliteit en habitatspecialisatie, maar ook van de beschikbaarheid van
voldoende leefgebied van goede kwaliteit (Hellegers et al. 2022; Oliver et al. 2017). Voor veel soor-
ten is het leefgebied verdwenen of versnipperd geraakt terwijl nog aanwezig leefgebied onder een
hoge milieudruk staat, als gevolg van onder andere verstedelijking en intensivering van de land-
bouw. Dit verkleint de kans dat daar een duurzame populatie kan ontstaan, ondanks dat het kli-
maat er geschikt voor is.
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Vooral toenemende temperatuur en droogte bedreigen natuur

De temperatuurstijging in combinatie met langere periodes zonder neerslag zal de komende de-
cennia leiden tot een steeds groter neerslagtekort gedurende het groeiseizoen (KNMI 2021; 2023).
Deze trend is de afgelopen decennia al ingezet, vooral in het binnenland en aan het begin van het
groeiseizoen. Dit neerslagtekort zorgt ervoor dat de al bestaande verdroging van de natuur — die
wordt veroorzaakt door grondwateronttrekking voor onder andere drinkwater, industrie en land-
bouw - toeneemt.

Realisatie van natuurdoelen zal moeilijker worden

Experts schatten in dat klimaatverandering risico’s geeft voor de natuur. Vooral temperatuurstij-
ging en extreme droogte kunnen belangrijke knelpunten gaan vormen voor de te realiseren natuur-
doelen van de Vogel- en Habitatrichtlijnen (figuur 3.8). Het toenemende neerslagtekort vormt een
knelpunt voor habitattypen die afhankelijk zijn van een vochtige bodem en/of ondiepe grondwa-
terstand, zoals hoogvenen, vochtige duinvalleien, broekbos, vochtige heide en nat schraalgrasland,
maar ook natuur van droge omstandigheden kan knelpunten ondervinden. Ook effecten elders
kunnen gevolgen hebben voor de natuur in Nederland. Zo kan de relatief sterke stijging van de
temperatuur en de neerslag in de Arctische broedgebieden haar weerslag hebben op de aantallen
migrerende en overwinterende niet-broedvogelsoorten in Nederland.

Invlioed van klimaatverandering op haalbaarheid Vogel- en Habitatrichtlijndoelen, 2020 - 2050
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Figuur 3.8 Expertinschatting van de haalbaarheid van de VHR-doelen in Nederland; de habitattypen, broedvogels,
niet-broedvogels en overige plant- en diersoorten waarvoor beschermde gebieden zijn aangewezen via de Vogel-
en Habitatrichtlijn.
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Veenbodems onder druk

In veenbodems kan de daling van de grondwaterstand ertoe leiden dat organische stof in de bo-
dem wordt afgebroken, een proces dat sneller verloopt naarmate de bodemtemperatuur hoger is.
Hierdoor kan de bodem in laagveengebieden versneld dalen, wat weer gevolgen heeft voor onder
andere de verzilting van het oppervlaktewater in de kuststrook (Delsman et al. 2022). Op plekken
waar bodemdaling niet tot verzilting leidt, kunnen snelgroeiende en veel voorkomende planten
gaan profiteren.

Met de afbraak van hoog- en laagveenbodems kan CO, vrijkomen. Vernattingsmaatregelen kunnen
de CO,-opslag in de bodem stimuleren. Maatregelen kunnen ook leiden tot herstel van de karakte-
ristieke hoogveenvegetatie (tekstbox 3.1; Van der Velde et al. 2021). Bij een suboptimale waterhuis-
houding en een hoge stikstofdepositie wordt het behoud van hoogveen bij klimaatverandering
echter kritiek. Een strategie die maatregelen neemt om de condities te verbeteren en inzet op be-
heer van hoogveen, natte heide en droge heide als mozaiekgebieden met geleidelijke overgangen,
biedt toekomstperspectief voor het hoogveen in een veranderend klimaat (Bijlsma et al. 2011).

Zo hebben grootschalige hydrologische ingrepen er in onder andere het Bargerveen, het Haaks-
bergerveen, het Korenburgerveen en het Wooldse Veen voor gezorgd dat de grondwaterstand is
verbeterd en de vegetatie zich is gaan herstellen (CBS et al. 2020).
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Tekstbox 3.1: Inzichten effecten klimaatverandering veranderen; hoogveen toch kansrijker
dan gedacht?

In het verleden was het de verwachting, ook van het PBL, dat hoogveen zich bij een steeds war-
mer en droger klimaat niet meer in Nederland zou kunnen handhaven (Vonk et al. 2010; Witte
et al. 2009, 2012). Volgens Casparie & Streefkerk (1992) is de verspreiding van levend hoogveen
beperkt tot gebieden met een neerslagoverschot van minimaal 150 millimeter per jaar. Het
neerslagoverschot in Nederland is nu 208 millimeter per jaar (op basis van gegevens die zijn
ontleend aan de KNMI-website, over de periode 1971-2000), maar komt in de toekomst waar-
schijnlijk net onder of boven 150 millimeter per jaar te liggen (Hermans et al. 2009). In periodes
van droogte zal het neerslagtekort in het groeiseizoen echter toenemen.

Het idee was destijds dat het hoogveengebied zou gaan verdwijnen en gaandeweg in bos zou
veranderen. Bij zeer langdurige verdroging zouden bovendien kantelpunten ontstaan, doordat
de groei van het bos eraan bijdraagt dat de veenbodem verder verdroogt, wordt afgebroken en
zelfs verdwijnt. Herstel is dan meestal niet meer mogelijk. Deze constatering leidde toen tot de
vraag of het wel zinvol is de huidige en voorgenomen maatregelen gericht op hoogveenherstel,
waaronder het sterk terugdringen van de stikstofdepositie, te continueren. Daarop is verdie-
pend onderzoek gedaan naar de effecten van klimaatverandering op de hoogveengebieden in
Nederland. Hieruit blijkt dat het wel degelijk mogelijk is bij de huidige temperatuurstijging het
hoogveen in stand te houden. Ook blijft het nog steeds mogelijk de kwaliteit van het veen te
verbeteren en het oppervlak ervan uit te breiden (Bijlsma et al. 2011).

Voorwaarde om herstel en uitbreiding van het hoogveen te realiseren is wel dat de waterhuis-
houding daar op orde is. Zo is de grondwaterstand in de droge zomer van 2018 in de hoogvenen
van het Meerstalblok (Bargerveen) en het Fochteloérveen, waar ingrijpende hydrologische her-
stelmaatregelen hebben plaatsgevonden, relatief weinig gezakt (Jansen et al. 2020). Bij een
suboptimale waterhuishouding en een hoge stikstofdepositie wordt het behoud van hoogveen
bij klimaatverandering echter kritiek. Zowel een hoge stikstofdepositie als het wegzakken van
de waterstand in het groeiseizoen bevordert namelijk de groei van dwergstruiken, grassen en
bomen, wat weer de groei van veenmos, het hart van de hoogveenvegetatie, belemmert. Daar-
naast blijkt uit metingen dat tijdens de droge zomers van 2018 en 2020 hydrologische herstel-
maatregelen bij hoogvenen met een dun veenpakket, zoals in het Wierdense Veld en het
Korenburgerveen, vaak onvoldoende zijn geweest (Jansen et al. 2020). Doordat de veenlaag in
deze gebieden een minder goed waterbergend vermogen blijkt te hebben dan die in hoogvenen
met een dik veenpakket, is de grondwaterstand er in de droge jaren vrij diep weggezakt.

Het waterbergend vermogen van hoogveen draagt bij aan de ecologische veerkracht van de
hoogveen- en heidelandschappen waarvan het deel uitmaakt: vochtminnende soorten, zowel
fauna als flora, kunnen in droge periodes uitwijken naar of overleven in en rond het hoogveen.
Een strategie die maatregelen neemt om de condities te verbeteren en inzet op het beheer van
hoogveen, natte heide en droge heide als mozaiekgebieden met geleidelijke overgangen, biedt
toekomstperspectief voor het hoogveen in een veranderend klimaat (Bijlsma et al. 2011).

Op droge zandige gebieden leidt droogte tot afsterven en schade
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In natuurtypen met een diepe grondwaterstand — denk aan droge zandige gebieden zoals de Ve-
luwe en de duinen - zorgen de toenemende hitte en droogte voor extra verdamping, waardoor
planten over minder bodemvocht kunnen beschikken (Bakema et al. 2022). Naar verwachting
neemt de temperatuur vooral sterk toe in zandige gebieden en gebieden met weinig vegetatie, zo-
als droge heide, duinen en zandverstuivingen (Suggitt et al. 2011), wat weer tot een relatief sterke
verdroging leidt (Bakema et al. 2022). Dergelijke veranderingen hebben gevolgen voor de planten-
samenstelling. Schade aan bomen door plagen en ziektes, zoals sterfte door aantastingen als ge-
volg van bastkevers en prachtkevers, is in Europa onder invloed van de klimaatverandering sinds
1950 verveelvoudigd (Patacca et al. 2022). In Nederland zijn de laatste jaren bepaalde boom- en
struiksoorten op droge arme zandgronden plaatselijk massaal afgestorven, zoals beuk, zomereik en
fijnspar.

Niet alleen nemen plagen en ziektes toe door de toenemende hitte en droogte, ook leidt hittestress
ertoe dat bomen verzwakken en daardoor gevoeliger worden voor secundaire ziektes en plagen
(Moraal & Jagers op Akkerhuis 2011). Ook struikheide is door eerdere extreem droge periodes
plaatselijk massaal afgestorven, met negatieve gevolgen voor diersoorten die voor verschillende
levensfases in sterke mate afhankelijk zijn van deze plant, zoals de kommavlinder, de heivlinder en
de kleine heivlinder. Doordat struikheide verdroogt en afsterft, kunnen de populaties van deze vlin-
ders sterk teruglopen (NatureToday 2018; 2020). In oude heidesystemen kan extreme droogte,
mede door de jarenlange hoge stikstofdepositie, leiden tot een extreme toename van de voor plan-
ten beschikbare stikstof (Bobbink et al. 2019), en daarmee tot het verdwijnen van kenmerkende
kruidensoorten. Ook dominante grassen, zoals de gestreepte witbol, kunnen niet tegen de droogte,
waardoor er in de droge graslanden ruimte kwam voor andere soorten om zich te vestigen, zoals
margriet, muizenoortje, duizendblad, geel walstro, grasklokje en knoopkruid. Voor drogere gras-
landen was de droogte soms dus zelfs gunstig (Van der Hagen et al. 2020). De droogte zorgt voor
meer openheid in de vegetatie en daarmee voor meer verstuiving. Dat is gunstig voor duinen en
zandverstuivingen, waar verstuiving een probaat middel is tegen atmosferische depositie (Witte et
al. 2008; Voortman et al. 2017; Witte et al. 2012; Aggenbach et al. 2020).

In open wateren neemt risico op droogvallen en verzilting toe, maar er zijn ook kansen

De oplopende temperatuur en langdurige droogte zijn ook voor open wateren belangrijke risico’s
van klimaatverandering, aldus experts. Zo zullen droge zomers ertoe leiden dat vennen, die over-
wegend door neerslag worden gevoed, vaker droogvallen (Witte et al. 2012; Witte et al. 2020). Ook
veel poelen, beken en andere watertypen zijn in de afgelopen droge zomers drooggevallen, waar-
door veel van de flora en fauna verloren is gegaan (Dorenbosch & Schiphouwer 2019; Verdonschot
et al 2020). In hoeverre herstel mogelijk is, moet nog blijken.

Naast het directe effect door het tekort aan water hebben temperatuurstijging en droogte ook een
indirect effect doordat de waterkwaliteit hierdoor verslechtert. Extreme droogte leidt namelijk tot
lagere waterpeilen en daarmee waarschijnlijk ter compensatie tot meer aanvoer van gebieds-
vreemd water (Rijn- of Maaswater) met een slechtere waterkwaliteit richting de natuurgebieden
(Zwolsman & Van Bokhoven 2007; Van Vliet & Zwolsman 2008; Witte et al. 2009; 2012).

Doordat poldergebieden nabij de kust door de zeespiegelstijging verzilten en de droogte tegelijker-
tijd toeneemt, zijn er ook risico’s voor de zoetwaternatuur. Wordt het zoete water immers brak,
dan kunnen door de Vogel- en Habitatrichtlijnen beschermde soorten en habitattypen die van die
zoetwaternatuur afhankelijk zijn, verdwijnen; denk aan de roerdomp, de kleine modderkruiper,
kranswierwateren en meren met krabbenscheer en fonteinkruiden. De verzilting biedt echter ook

PBL g3



kansen voor het herstel van zoute en brakke natuur, bijvoorbeeld voor de door de Habitatrichtlijn
beschermde schorren en zilte graslanden.

3.3.3 Belangrijkste gevolgen voor de balans tussen landbouw en
natuur

Toenemende botsing watervraag voor natuur en voor landbouw

Een toename van de verdamping in combinatie met extreme droogteperiodes heeft geleid tot een
steeds groter watertekort gedurende het groeiseizoen (KNMI 2021). Door dat neerslagtekort neemt
de beschikbaarheid van zoet water (grond- en oppervlaktewater) af, terwijl de vraag daarnaar voor
natuur en landbouw juist toeneemt. Dit zal druk zetten op de waterverdelingsvraag. De grootste
problemen zijn te verwachten in de hogere zandgronden (Drenthe, Overijssel, Gelderland, Noord-
Brabant, Limburg).

Het is overigens mogelijk dit tekort deels te compenseren door regenwater beter vast te houden
voor gebruik in droge periodes, bijvoorbeeld door het watervasthoudend en -bergend vermogen
van de natuur en de landbouw te vergroten. In natuurgebieden kan dat door inrichtingsmaatrege-
len voor het watersysteem (natuurherstel in beekdalen) en bijvoorbeeld de aanplant van loofbos in
plaats van naaldbos. Ook in de landbouw valt te denken aan inrichtingsmaatregelen voor het wa-
tersysteem, of aan verandering van teelten (meer droogteresistente gewassen) of het aanleggen
van eigen watervoorraden.

Klimaatverandering leidt tot druk op de natuur- en landbouwsector om mitigerende maatregelen te nemen:
vernatting van veengebieden

Natuur en landbouw zullen als sector meer en meer aangesproken worden om maatregelen te ne-
men om de uitstoot van CO, te beperken. Daarbij wordt steeds meer gekeken naar maatregelen in
de natuurgebieden en de agrarische gebieden op veen, waar wateronttrekking door de landbouw
resulteert in een verhoogde CO,-emissie. Zo wordt in nationaal en internationaal beleid veelvuldig
gesproken over vernattingsmaatregelen voor de veengebieden, waarbij gebiedseigen water langer
wordt vastgehouden (zie ook hoofdstuk g).

Verdere verzilting in kuststreek bemoeilijkt landbouw, maar biedt kansen voor zoute en brakke natuur

In de Nederlandse kustprovincies is het grondwater al op geringe diepte brak tot zout. Omdat zoet
grondwater gebruikt wordt voor de industrie, de landbouw en de drinkwaterproductie, levert ver-
zilting nu al wel eens problemen op. Daarom worden de sloten in het agrarisch gebied in de kust-
provincies al sinds jaar en dag doorgespoeld met zoet water. Doordat de zeespiegelstijging tot
zilter water in de rivieren leidt, wordt die doorspoeling bemoeilijkt. Daarnaast zal de zeespiegelstij-
ging meer en zoutere kwel veroorzaken, waardoor de verzilting in gebieden op 10 tot 20 kilometer
uit de kust toeneemt (figuur 3.5).

Verzilting kan niet alleen leiden tot opbrengstderving van gewassen (paragraaf 3.3.1), maar ook tot

verlies van natuur die niet tegen brak of zout water kan. De verzilting biedt echter ook kansen voor
het herstel van zoute en brakke natuur (zie ook paragraaf 3.3.2).

Klimaatverandering vergroot de noodzaak tot natuurherstel en acties in de landbouw om bestaande druk
op natuur te verlagen ...
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De toenemende klimaatverandering zal een extra druk leggen op de natuur (zie ook paragraaf
3.3.2). Effecten kunnen daarbij niet alleen additief zijn maar elkaar ook versterken, waardoor de na-
tuur verder in kwaliteit achteruitgaat. Hierdoor neemt met de klimaatverandering de aandacht voor
natuurbehoud en -herstel toe. Voor oplossingen zal snel gekeken worden naar maatregelen in de
landbouw, omdat deze sector relatief veel grond heeft én veel druk uitoefent op de natuur (zie
hoofdstuk 2). Denk bijvoorbeeld aan de relatief hoge bijdrage van de landbouw aan de stikstofde-
positie op natuurgebieden of aan de verdroging van natuur door wateronttrekking. Naarmate de
klimaatverandering toeneemt, neemt ook de druk op de landbouw toe om de stikstofdepositie
sneller te verlagen en de grondwaterstanden sneller te verhogen.

... en de noodzaak om na te denken over ‘statische’ natuurdoelen en systeemherstel

Tegelijkertijd zullen de effecten van klimaatverandering de discussie voeden over de statische na-
tuurdoelen, die in sommige gebieden mogelijk onhaalbaar lijken. Verandert de natuur mee met de
klimaatverandering, dan zou dat een reden zijn om statische natuurbehoudsdoelen ter discussie te
stellen. Hoewel de Habitatrichtlijn dit niet met zoveel woorden zegt, stellen juristen echter dat lid-
staten uit hoofde van de richtlijn juist wettelijk verplicht zijn de nodige maatregelen te nemen
waardoor de natuur zich gemakkelijker aan kan passen aan de klimaatverandering (Trouwborst
2014). Trouwborst lijkt daarbij Dodd et al. (2010) te volgen wanneer deze stellen dat de aanpassing
aan de klimaatverandering vereist dat de interpretatie en de uitvoering van de (Vogel- en Habi-
tat)richtlijnen verder worden ontwikkeld, maar dat hun fundamentele constructie vandaag de dag
nog even solide is als toen zij werden aangenomen’ en dat de richtlijnen een dynamische aanpak

kunnen volgen die nodig is voor klimaatverandering®. De behoefte aan systeemherstel lijkt daar-
mee toe te nemen.

14

climate change adaptation will require the interpretation and implementation of the Nature Directives
to be further developed, but that their fundamental construction is as sound today as it was when they
were adopted” (p. 148).

2 “They [de richtlijnen] can embrace the dynamic response to climate change” (p. 148).
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q Europese beleidsontwikkelingen

De Nederlandse natuur en landbouw worden in belangrijke mate beinvlioed door het beleid van de
Europese Unie (EU) (zie ook hoofdstuk 2). In dit hoofdstuk kijken we naar de ontwikkelingen van
dat beleid op het terrein van natuur, milieu, landbouw en voedsel richting 2050. Ontwikkelingen op
het gebied van het handelsbeleid en het beleid met betrekking tot de financiéle sector zijn even-
eens relevant maar in deze analyse slechts beperkt meegenomen.

In paragraaf g.1 identificeren we enkele historische en recente trends van het EU-beleid op het ge-
bied van natuur, milieu, landbouw en voedsel. Vervolgens kijken we vooruit naar 2050 en verken-
nen we de mogelijke beleidsontwikkelingen op EU-niveau; als vertrekpunt gebruiken we daarbij de
huidige door de Europese Commissie geformuleerde beleidsambities richting 2050 (paragraaf g.2).
In paragraaf g.3 tot slot beschrijven we wat die mogelijke beleidsontwikkelingen kunnen betekenen
voor de landbouw en de natuur in Nederland. De tekst in dit hoofdstuk is 0.a. gebaseerd op een
achtergrondrapport van IUCN (Simons 2023).

4.1 Historische en recente trends van het EU-
beleid gerelateerd aan natuur en landbouw

De afgelopen twee decennia zijn op de terreinen van landbouw, voedsel, milieu en natuur een aan-
tal trends te onderscheiden. Zonder uitputtend te zijn, lichten we hieronder vier belangrijke trends
toe die nu al flinke invioed hebben op het Nederlandse beleid.

Europese ambities voor natuur, milieu en klimaat zijn afgelopen 50 jaar toegenomen

Het Europese natuur- en milieubeleid heeft zich in de loop van de decennia sterk ontwikkeld (SRU
2020; Orlando 2014; hoofdstuk 2). De toenemende publieke bezorgdheid over de leefomgeving, in
combinatie met internationale beleidsontwikkelingen — denk aan ondertekening van de Verklaring
van Stockholm van 1972 over het milieu —, vormde een belangrijke impuls voor de EU om op mili-
eugebied een expliciete rol te gaan spelen. Maar pas in de jaren tachtig legde de toenmalige Euro-
pese Gemeenschap, met de Europese Akte, milieubescherming in verdragen vast als haar formele
verantwoordelijkheid. In de jaren tachtig en negentig kwam de ontwikkeling van regelgeving voor
milieu en natuur in een stroomversnelling, onder andere voor afval, water, milieu- en natuurbe-
houd. Wetgeving op het gebied van energie en de naleving van milieuprocedures volgde pas veel
later. En na de Wereldmilieutop van 1992 in Rio de Janeiro (Brazilié), die leidde tot het Raamverdrag
inzake klimaatverandering van de Verenigde Naties (UNFCCC) en het internationale Biodiversiteits-
verdrag (CBD), voerde de EU haar ambities op het gebied van klimaat- en biodiversiteitsbeleid en -
wetgeving verder op.

EU-beleid heeft steeds grotere invioed gekregen op nationaal beleid van lidstaten

Inmiddels zijn milieu- en natuurbescherming een belangrijk beleidsterrein van de EU, zowel binnen
de Unie zelf als op internationaal niveau. De EU is bovendien de belangrijkste bron van regelgeving
op het gebied van natuur- en milieubeleid in veel lidstaten geworden. De EU-lidstaten zijn namelijk
verplicht nationaal invulling te geven aan de Europese regelgeving. Op deze manier zorgt de EU op

veel gebieden voor een gelijk speelveld tussen de lidstaten. Aangenomen wordt dat ongeveer 8o
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procent van de Nederlandse milieu- en natuurwetgeving is afgeleid van EU-wetgeving3, hoewel an-

dere bronnen aangeven dat dit wel een heel ruime schatting is.% De grote doorwerking komt ener-
zijds door de toenemende invloed van Europa en anderzijds doordat de Nederlandse nationale
overheid zich meer teruggetrokken heeft en ‘nationale koppen’ op het milieu- en natuurbeleid
heeft geschrapt (zie hoofdstuk 2).

In Europa heeft de Europese Habitatrichtlijn geleid tot de totstandkoming van het Natura 2000-
netwerk van beschermde gebieden. Ook hebben lidstaten de uit de Vogel- en Habitatrichtlijnen
(VHR) voortkomende bescherming van natuur vertaald in eigen nationale wetgeving. Daarnaast
vraagt de Europese milieuwetgeving om actie gericht op het verbeteren van de condities voor wa-
ter en natuur. Denk aan de richtlijnen om de nitraatemissies en -depositie door de landbouw te
verminderen (1991) en de Kaderrichtlijn Water (KRW), die een goede kwaliteit van grond- en opper-
vlaktewateren wil waarborgen. Deze richtlijnen hebben een sterk verband met de landbouw.

Klimaat en biodiversiteit komen hoger op de beleidsagenda

De EU stelt een ambitieus beleid voor op het gebied van mondiale duurzaamheid, en specifiek op
het gebied van klimaat en biodiversiteit. Zo heeft de voorzitter van de Europese Commissie, Ursula
von der Leyen, gezegd dat de onderhandelingen over het CBD in Kunming het ‘Parijs-moment’
voor de biodiversiteit moeten worden.> In toenemende mate voelen de EU-lidstaten de gevolgen
van de klimaatverandering, de achteruitgang van ecosystemen en de gevolgen van landdegradatie.
Met name de zuidelijke lidstaten lijken kwetsbaar doordat droogteperiodes toenemen en tempera-
turen stijgen (hoofdstuk 3). De doelstellingen in het kader van het klimaatakkoord van Parijs, het
CBD, de huidige snelheid van klimaatverandering en de steeds grotere hoeveelheid wetenschappe-
lijk bewijs voor de negatieve gevolgen van klimaatverandering en het verlies van biodiversiteit ma-
ken dat met name klimaat en biodiversiteit, en daaraan gerelateerd ook de toestand van bodem,
water en ecosystemen, politiek steeds hoger op de agenda van de EU zijn komen te staan.

Dit leidde tot een mijlpaal in het milieu-, natuur- en klimaatbeleid van de EU, hamelijk de Europese
Green Deal (EC 2019). In haar strategische agenda voor 2019-2024 benadrukt de Europese Commis-
sie (EC) de noodzaak van een groene transitie. Het doel van de Europese Green Deal is om Europa
uiterlijk in 2050 klimaatneutraal te maken, de economie door groene technologie een impuls te ge-
ven, duurzame industrie en vervoer tot stand te brengen en de verontreiniging terug te dringen (zie
paragraaf 4.2). De Green Deal omvat onder andere ambities voor herstel van de biodiversiteit en
een duurzaam voedselsysteem. Door milieu- en klimaatuitdagingen om te zetten in kansen wil de
EU de transitie rechtvaardig en inclusief voor iedereen maken.

Landbouwbeleid: verschuiving van ondersteunen voedselproductie, inkomensondersteuning en vrije handel
naar beleid gericht op een duurzamer landbouw- en voedselsysteem

Het gemeenschappelijk landbouwbeleid (GLB) van de EU is van oudsher één van de belangrijke pij-
lers van het EU-beleid geweest. Het aandeel van de landbouwuitgaven in de begroting van de EU

3 EU legislation | Environment | Government.nl

4 Hoeveel van onze wetten komen uit de EU? 'Op heel veel terreinen is de invloed toegenomen' - Een-
Vandaag (avrotros.nl). https://www.universiteitleiden.nl/nieuws/2022/09/de-invloed-van-de-euro-
pese-unie-op-onze-nationale-wetten-neemt-toe

5> Mondiaal raamwerk voor bescherming biodiversiteit (vwvm.info)
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loopt weliswaar terug, maar is nog altijd 38 procent van het totaal. Het GLB werd in 1962 ingesteld
om verschillende doelstellingen te realiseren, waaronder het verhogen van de voedselproductie,
het waarborgen van een redelijk inkomen voor landbouwers, het stabiliseren van de markten en
het waarborgen van de voedselvoorziening in de EU. Het GLB heeft de ontwikkeling van een zeer
intensieve, productieve, technologisch geavanceerde, exportgerichte landbouw bevorderd, ook in
Nederland (zie hoofdstuk 2).

Met hervormingen die sinds zijn oprichting zijn doorgevoerd, is het GLB veranderd in een belangrijk
financieringsmechanisme waarmee de EU een steeds breder scala aan doelstellingen wil realiseren,
waaronder plattelandsontwikkeling, landschapsbeheer, voedselveiligheid, milieu, klimaat en die-
renwelzijn. Sinds 1999 bestaat het GLB uit twee pijlers: de eerste pijler bestaat hoofdzakelijk uit in-
komensondersteuning en marktordening. Drie kwart van het budget gaat via het Europees
Landbouwgarantiefonds naar deze eerste pijler. Onder de tweede pijler valt het programma voor
plattelandsontwikkeling, het plattelandsfonds.

Om toeslagen en vergoedingen uit het GLB te kunnen ontvangen, moeten boeren voldoen aan de
normen voor goede landbouw- en milieucondities (GLMC’s). In de periode 2013-2022 was een
voorwaarde voor inkomenssteun ook dat zij voldeden aan de eisen van ‘vergroening’, zoals gewas-
diversificatie, de instandhouding van blijvend grasland en voldoende areaal in ecologische aan-
dachtsgebieden (EFA). Van het beleid voor de aandachtsgebieden zijn de resultaten beperkt (Hey et
al. 2020; Europese Rekenkamer 2021), onder meer doordat veel landbouwers van de maatregelen
zijn vrijgesteld, en omdat het mogelijk is ook weinig prioritaire gebieden als zo’n aandachtsgebied
te beschouwen.

Het handelsbeleid — denk aan internationale handelsverdragen en de regels voor de douane - valt
volledig onder de EU. Het Europese handelsbeleid is voor Nederland als im- en exportland van
landbouwproducten van groot belang. De EU bepaalt ook een eventuele toelating van nieuwe
(voedsel)producten zoals kweekvlees tot de Europese markt.

q.2 Mogelijke beleidsontwikkelingen richting
2050

De Green Deal, en de daaraan gekoppelde uitwerkingen, geeft de richting aan van mogelijke be-
leidsontwikkelingen richting 2050. In paragraaf 4.2.1 beschrijven we de visie en de ambitie van de
EU aan de hand van enkele onderdelen van de Green Deal: klimaat, biodiversiteitsherstel en het
voedselsysteem. Voor deze drie onderdelen lopen we na welke pakketten van actieplannen, strate-
gieén, richtlijnen en verordeningen er in de pijplijn zitten die raken aan de natuur en de landbouw,
en welke doelstellingen voor 2050, wederom voor natuur en landbouw, de EU heeft vastgelegd of
overweegt. In paragraaf 4.2.2 beschrijven we de (f)actoren die bepalend zijn voor de ontwikkelin-
gen en de onzekerheden daarbij, omdat de vraag is hoe, en hoe snel, deze ontwikkelingen richting
2050 gaan verlopen.

a.2.1  Green Deal schetst beleidsontwikkeling richting 2050

De Europese Commissie zet met de Green Deal in op integraal verduurzamingsbeleid
De Europese Green Deal is een veelomvattend verduurzamingsplan. De Green Deal stelt ambitieuze
doelen voor het klimaat, de landbouw en de natuur in 2050. Ook zet de Europese Commissie met
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deze plannen in op een verdergaande integratie van bestaande sectorale doelen en beleid. Zo is ge-
zocht naar verbinding tussen de ambities op het terrein van vervuiling en biodiversiteitsherstel, tus-
sen een duurzaam voedselsysteem en circulaire economie, en tussen biodiversiteitsherstel en
klimaat.

Duurzaamheidsdoelen van de Europese Commissie, 2030-2050
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Figuur g.2. Met de Green Deal (EC 2019) zet de EC in op een samenhangend pakket van beleid om de mondiale
duurzaamheidsdoelen te realiseren. De meeste onderdelen van dit voorstel zijn nog niet volledig uitgewerkt en
uitonderhandeld. Zo ligt de natuurherstelverordening voorlopig in de ijskast.

Figuur g.2 schetst de onderdelen van de Green Deal (EC 2019). Elk van deze onderdelen is, of wordt,
uitgewerkt in afzonderlijke pakketten van actieplannen, strategieén en richtlijnen. Voor biodiversi-
teit zijn dit bijvoorbeeld een biodiversiteitsstrategie en een bossenstrategie. Drie onderdelen van
de Green Deal die met name relevant zijn voor de natuur en landbouw, zijn:

- Verdergaande klimaatmitigatie, en de rol van landbouw, bosbouw en natuur daarbij;

- Meer behoud en een sterker herstel van ecosystemen en biodiversiteit;

- Transformatie naar een eerlijk, gezond en milieuvriendelijk voedselsysteem.

Het huidige EU-beleid zet in op een transitie van het natuur- en landbouwbeleid waarbij de ambi-
ties en doelstellingen uit de Green Deal het uitgangspunt vormen. De richting van het EU-beleid
voor de toekomst is daarmee duidelijk. Een aantal van deze ambities is echter nog niet uitgewerkt
in concreet beleid en in concrete regelgeving, zodat de vraag is hoe snel en omvangrijk de trend van
verduurzaming zal verlopen. Hieronder lopen we de punten langs van het EU-beleid gericht op kli-
maat, natuur, en landbouw en voedsel die relevant zijn voor de natuur en de landbouw in Neder-
land.

De huidige EU-ambities voor 2050 vragen meer aandacht voor Rlimaatmitigatie en een grotere bijdrage
van landbouw en natuur
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Het terugdringen van de broeikasgasemissies en een hogere CO,-vastlegging in land en landgebruik
- natuur, landbouw, bosbouw - is een van de speerpunten van de Green Deal. De Europese land-
bouw speelt daarbij een belangrijke rol. Zo vertegenwoordigen de ‘landbouwemissies’ van de vee-
houderij en het gebruik van meststoffen ongeveer 10 procent van de totale broeikasgasemissies
van de EU. Daarnaast zijn er aanzienlijke klimaateffecten verbonden aan de productie en invoer van
veevoer, het directe en indirecte energieverbruik en de landbouwpraktijken op veengronden.

Europese Rlimaatbeleid zet in op klimaatneutraliteit in 2050 ...

In de Europese Klimaatwet die de Europese Raad op 28 juni 2021 heeft aangenomen, staat de wet-
telijke doelstelling dat de EU als geheel in 2050 klimaatneutraal is. Om de broeikasgasemissies in
2050 tot nul terug te hebben gebracht, zal de EU in 2030 55 procent minder CO, moeten uitstoten
ten opzichte van 1990. Ook van de landbouw- en landgebruikssector vraagt de Unie dat zij bijdra-
gen aan de klimaatneutraliteit in 2050. Daarbij kunnen mogelijk positieve emissies verdisconteerd
worden met andere landen en sectoren. Na 2050 zet de Europese Commissie in op een negatieve
emissie en daarmee op een netto vastlegging van koolstof.

... met aanvullende opgaven voor zowel landbouw als natuur

In het EU-klimaatdoelstellingenplan (2020a) concludeerde de Commissie dat haar ambitie van een
broeikasgasemissiereductie ook een versnelde aanpak van de methaanemissie vereist, namelijk
een reductie tot 35 a 37 procent tegen 2030 ten opzichte van 2005. Daartoe heeft zij in 2020 een
methaanstrategie aangenomen (EC 2020a), met acties voor onder andere de landbouw. Een be-
langrijk deel van de methaanemissie is afkomstig uit de rundveehouderij, namelijk door de fermen-
tatie van veevoer in het maag- en darmstelsel van koeien.

Ook andere Europese strategieén en voorgestelde verordeningen leggen een relatie tussen de kli-
maatopgave en de landbouw en het landgebruik. Het gaat daarbij onder andere om emissiereduc-
tiedoelstellingen voor landgebruik. Een ander voorbeeld is de EU-bossenstrategie voor 2030, die als
doelstelling heeft om minstens 3 miljard extra bomen in de EU aan te planten om de biodiversiteit
en de CO,-vastlegging te verbeteren. Ook de bodemstrategie legt de relatie met de klimaatdoelen
en benoemt de aanpak om via herstel van aangetaste en ontwaterde koolstofrijke organische na-
tuur- en landbouwbodems (met name veenbodems) de CO,-emissie te verkleinen en op termijn
CO, te gaan vastleggen. Terugdringing van de ontwatering krijgt de aandacht omdat de droogleg-
ging van veengebieden in Europa ongeveer 5 procent van de totale broeikasgasemissies in de EU
veroorzaakt. Ook worden in de strategie maatregelen gepromoot voor niet-organische landbouw-
bodems opdat ook daar meer koolstof wordt vastgelegd. De strategie kent nu nog weinig concrete
doelen, maar er ligt wel een voorstel voor een Soil Monitoring Law — een wet voor de bodemge-
zondheid — met wettelijk vastgelegde doelen. Dit voorstel omvat onder andere de eis dat EU-
lidstaten hun bodems volgens een standaardsysteem gaan monitoren, duurzame bodembeheer-
praktijken identificeren en ervoor zorgen dat alle beheerde en gedegradeerde bodems duurzaam
worden beheerd en hersteld (EC 2023a). Volgens de laatste versie van de Europese Natuurherstel-
wet, die momenteel weer even in de ijskast ligt, moet in 2030 30 procent van de ontwaterde agrari-

sche veengronden hersteld zijn.® Voor 2050 is dat 50 procent, met de kanttekening dat lidstaten die

6 Nature restoration: Council and Parliament reach agreement on new rules to restore and preserve
degraded habitats in the EU (europa.eu)
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door vernatting veel te lijden hebben, een lager percentage kunnen voorstellen. Deze doelstellin-
gen zijn een afzwakking van eerdere wetvoorstellen, maar hebben wel een duidelijke richting.

De EC komt recent met steeds concretere natuurhersteldoelen voor natuur en landbouw richting 2050
Biodiversiteitsverlies is een belangrijk onderwerp in het Europese beleid. Tijdens de 15e Conferentie
der Partijen verenigd onder het Biodiversiteitsverdrag van de Verenigde Naties (Convention on Bio-
logical Diversity, CBD) heeft de EU zich hard gemaakt voor een ambitieus mondiaal natuurbeleid en
een aanpak voor transformatieve veranderingen richting 2030 en 2050. In december 2022 is het
Kunming-Montreal Global Biodiversity Framework (GBF) vastgesteld, met ambities en doelen voor
het beschermen en herstellen van de natuur. De missie voor 2030, als stap op weg naar de realisatie
van de visie voor 2050, was daarbij: “To take urgent action to halt and reverse biodiversity loss to
put nature on a path to recovery for the benefit of people and planet by conserving and sustainably
using biodiversity and ensuring the fair and equitable sharing of benefits from the use of genetic
resources, while providing the necessary means of implementation”. Kenmerken van het GBF zijn
een focus op het herstel van de natuur met concrete doelen en een integrale aanpak van de biodi-
versiteit in interdepartementaal beleid (mainstreaming). Naast het ‘traditionele’ natuurbeleid gericht
op de bescherming van soorten en habitats, krijgt de natuur ook een plek in de beleidsagenda’s
voor onder andere klimaat, landbouw en voedsel en handel (Kok et al. in prep). Dezelfde kenmer-
ken staan centraal in de Europese Biodiversiteitstrategie en de Green Deal.

De Europese Biodiversiteitsstrategie komt met voorstel voor juridisch afdwingbare doelen voor natuur en
landbouw richting 2050 ...

In oktober 2020 heeft de Europese Raad de Europese Biodiversiteitsstrategie 2030 aangenomen.
Deze strategie voorziet in concrete tussendoelen voor 2030 en een aangepast governancekader om
de uitvoering van het beleid te verbeteren. Daarnaast bundelt de strategie sectorale beleidsinspan-
ningen uit de bossenstrategie, de Vogel- en Habitatrichtlijnen, de Kaderrichtlijn Water en de bo-
demstrategie.

De Biodiversiteitsstrategie bevat doelen voor 2030 op EU-niveau. De relevantste daarvan voor de
natuur en landbouw zijn:

e In 2030 is minimaal 30 procent van het landoppervlak van de EU en 30 procent van het zee-
gebied van de EU wettelijk beschermd en zijn ecologische corridors integraal onderdeel van
een echt trans-Europees natuurnetwerk.

e Tegen 2030 zijn aanzienlijke oppervlakten aangetaste ecosystemen (inclusief gebieden
voor koolstofvastlegging) hersteld.

e Tegen 2030 zijn de instandhoudingstrends en -toestand van habitats en soorten niet ver-
slechterd.

e Ten minste 30 procent van de soorten en habitats die niet in een goede staat verkeren, be-
reiken in 2030 een gunstige staat van instandhouding of vertonen ten minste een positieve
trend.

e De achteruitgang van bestuivers is omgebogen.

e Hetrisico en het gebruik van chemische bestrijdingsmiddelen zijn met 50 procent gedaald,
evenals het gebruik van gevaarlijker bestrijdingsmiddelen.

e Minstens 10 procent van het landbouwareaal bestaat uit landschapselementen met een
hoge diversiteit.

e Ten minste 25 procent van het landbouwareaal wordt gebruikt voor biologische landbouw
en de toepassing van agro-ecologische praktijken is aanzienlijk toegenomen.
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e Erzijn drie miljard nieuwe bomen geplant in de EU, met volledige inachtneming van de
ecologische beginselen.

e Ten minste 25.000 kilometer vrij stromende rivieren is hersteld.

e Hetverlies van nutriénten uit meststoffen is met 5o procent gedaald, waardoor het gebruik
van meststoffen is afgenomen met ten minste 20 procent.

De strategie geeft veel aandacht aan governanceaspecten. Zo wil de Europese Commissie een Euro-
pees governancekader voor biodiversiteit instellen. Als onderdeel van dit nieuwe kader zal de Com-
missie een monitoring- en evaluatiemechanisme instellen om de vooruitgang regelmatig te
evalueren en zo nodig corrigerende maatregelen te kunnen nemen. Daarnaast wil de Commissie
het rechtskader voor natuurherstel versterken en juridisch bindende doelen vaststellen in een Na-
tuurherstelwet.

De Europese Commissie heeft in 2022 een voorstel ingediend voor de Natuurherstelwet (EC 2022a).
Het voorstel bevatte juridisch vastgelegde doelen voor onder andere natuurherstel in natuur- en
landbouwgebieden. Een belangrijke reden om dit voorstel in te dienen was dat eerdere, vrijblijven-
der, ambities niet het beoogde resultaat hadden (EEA 2020a).

... die in het kRrachtenveld van EU-besluitvorming in afgezwakte vorm zijn aangenomen

De Europese Raad is in de vergadering van 20 juni 2023 akkoord gegaan met een aangepast voor-
stel voor de Natuurherstelwet. In dat voorstel stelt de Raad dat lidstaten richting 2030 herstelmaat-
regelen moeten nemen gericht op het herstel van ten minste 30 procent van de habitats in
terrestrische, kust-, zoetwater- en mariene ecosystemen die niet in goede staat verkeren. Het gaat
daarbij om ten minste 30 procent van de totale oppervlakte van de habitattypes die niet in goede
staat verkeren. De lidstaten moeten in 2040 voor ten minste 60 procent en in 2050 voor ten minste
9o procent van de oppervlakte van elke aangetaste habitatgroep maatregelen genomen hebben.
Voor gebieden met habitats die onder de herstelmaatregelen vallen, moeten de lidstaten er ook
voor zorgen dat deze niet significant achteruitgaan. In gebieden die al in goede staat verkeren of
waar nog geen herstelmaatregelen zijn uitgevoerd, met name buiten het Natura 2000-netwerk van
beschermde gebieden, geldt een inspanningsverplichting om maatregelen te nemen die aanzien-
lijke achteruitgang voorkomen.

Vooral over de natuurdoelen in het agrarisch gebied was er veel discussie in de Europese Raad, die
bijvoorbeeld de doelen voor de vernatting van veengebieden wilde versoepelen. In november 2023
heeft de Raad een verder aangepast voorstel goedgekeurd dat in 2030 niet 4o maar 30 procent van
de voor landbouw gebruikte ontwaterde veengebieden hersteld moeten zijn en in 2050 niet 70
maar 50 procent. Daarnaast stelde de Raad voor dat de lidstaten waar dit herstel niet realiseerbaar
is, kunnen aangeven welk lager percentage wel haalbaar is. Voor landschapselementen in de land-
bouwecosystemen, zoals heggen, boomrijen en sloten, is het voorstel om geen specifieke doelni-
veaus te benoemen, maar alleen te spreken over een landelijke stijging. Over de uiteindelijke tekst
zal de Europese Raad nog besluiten. Het is nog niet duidelijk hoe deze doelen zich verhouden tot de
klimaatambities op het gebied van Land use, Land-use Change and Forestry (LULUCF) en de ambi-
ties voor een duurzaam beheer en herstel van gedegradeerde gronden onder het voorstel voor de
Soil Monitoring Law.

‘Boer tot bord’-strategie: de EU gaat richting 2050 actoren in de hele keten aanspreken
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Een beleidsontwikkeling die bijzonder relevant is voor het toekomstige Nederlandse landbouw-
voedselsysteem, is de ‘Farm to Fork’- ofwel ‘Boer tot Bord’-strategie (F2F-strategie). Dit onderdeel
van de Green Deal is aangenomen in 2020.

Een belangrijke drijfveer van de EU, zeker voor de F2F-strategie, was de constatering dat het hui-
dige EU-voedselsysteem niet in evenwicht is met wat de aarde aankan, en dat de verwezenlijking
van de klimaat- en biodiversiteitsdoelstellingen in gevaar dreigt te komen. De strategie heeft de
ambitie om de reikwijdte van het EU-beleid te verruimen van de landbouwproductie naar de hele
voedselketen, inclusief de primaire productie, de voedselverwerking, de detailhandel, de handel en
de consumentenconsumptie (onder andere de bevordering van plantaardig voedsel) (EC 2020b).
Volgens de Europese Commissie is voor een succesvolle transitie naar een duurzaam voedselsys-
teem vereist dat alle actoren in actie komen. Daarbij blijft ook voedselzekerheid voor alle EU-
burgers een belangrijk aandachtspunt.

De F2F-strategie tracht een samenhangende aanpak te bieden die de relevante Europese actoren in
de voedselketen omvat. De EU stelt zich hierbij ten doel de milieu- en klimaatvoetafdruk van het
EU-voedselsysteem te verkleinen en de veerkracht van het systeem te versterken, de voedselzeker-
heid te garanderen in het licht van de klimaatverandering en het verlies aan biodiversiteit, en het
voortouw te nemen in een wereldwijde transitie naar een duurzaam voedselsysteem. Kortom, ze
wil een “eerlijk, gezond en milieuvriendelijk voedselsysteem” tot stand brengen. De F2F-strategie
noemt:

a. Ervoorzorgen dat de hele voedselketen — voedselproductie, vervoer, distributie, afzet en
consumptie — een neutraal of positief milieueffect heeft, met behoud en herstel van de na-
tuurlijke hulpbronnen waarvan het voedselsysteem afhankelijk is. En daarnaast bijdragen
aan klimaatmitigatie en -adaptatie, de bescherming van land, bodem, water, lucht, de ver-
sterking van dierenwelzijn en het omkeren van het verlies aan biodiversiteit;

b. Zorgen voor voedselzekerheid, voeding en volksgezondheid: iedereen moet toegang heb-
ben tot voldoende, voedzaam, duurzaam voedsel dat voldoet aan hoge normen inzake de
veiligheid en kwaliteit, dat de gezondheid van planten en dieren en dierenwelzijn centraal
stelt, en dat tegelijkertijd tegemoetkomt aan de voedingsbehoeften en voedselvoorkeuren
van de burgers; en

¢. Behoud van de betaalbaarheid van voedsel en tegelijkertijd een eerlijker economisch ren-
dement in de bevoorradingsketen, zodat uiteindelijk het meest duurzame voedsel ook het
meest betaalbare wordt, het concurrentievermogen van de bevoorradingssector in de EU
wordt gestimuleerd, een eerlijke handel wordt bevorderd, nieuwe economische kansen
worden gecreéerd en de integriteit van de interne markt en de gezondheid en werkveilig-
heid worden gewaarborgd.

Daarnaast wil de EU een duurzame voedselconsumptie bevorderen, de overgang naar gezonde,
duurzame (plantaardiger) voedingspatronen faciliteren en voedselverspilling tegengaan. In de F2F-
strategie staat dat duurzame voedselproductie, gezonde voeding en de bescherming van de biodi-
versiteit alleen in samenhang kunnen worden aangepakt. Afzonderlijk sectoraal beleid blijkt daarin
niet te slagen (EC 2022d).

Met de F2F-strategie wil de EU bijdragen aan verschillende doelstellingen van de CBD 2030, door-
dat hiermee een aantal van de drukfactoren voor de natuur (stikstofdepositie, pesticiden) afnemen
en een grotere biodiversiteit in de landbouwlandschappen ontstaat. Tegen het einde van 2023 wil
de Europese Commissie een wetgevingskader voor een duurzaam voedselsysteem voorstellen. Hoe
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dat zal uitpakken in vergelijking tot de doelstellingen op het gebied van de voedselzekerheid, moet
nog blijken.

Voortzetting van historische trend zou verdergaande vergroening in GLB-hervorming betekenen

In 2021 is de hervorming aangenomen van het gemeenschappelijk landbouwbeleid (GLB) voor de
periode 2023-2027 (EC 2022f). Een belangrijke verandering is de verschuiving naar de uitvoering van
het beleid via nationale strategische plannen, waardoor de lidstaten meer autonomie krijgen, al
moeten hun plannen wel aan een aantal voorwaarden voldoen. De lidstaten hebben bijvoorbeeld
de wettelijke verplichting om op het gebied van milieu- en klimaatzorg duidelijk meer ambitie aan
de dag te leggen dan voorheen. Zo moeten onder andere de doelstellingen van de Europese Biodi-
versiteitsstrategie (EBS) 2030 en van de F2F-strategie tot uiting komen in de nationale strategische
plannen van het GLB. Ook moeten de lidstaten een deel van de begroting toewijzen aan milieu- en
klimaatbeleid. Hierbij gaat het om ten minste 25 procent van de begroting van pijler | (voor ecore-
gelingen) en ten minste 30 procent van de begroting voor plattelandsontwikkeling van pijler I1.

De reden waarom de EU inzet op een voortgaande vergroening, is dat de landbouw een belangrijke
driver is van biodiversiteitsverlies en een belangrijke bron van broeikasgassen. De ecoregelingen
van de EU zijn bedoeld om boeren te belonen die hun land op een natuur- en klimaatvriendelijke
manier beheren en om de invoering te stimuleren van landbouwpraktijken met grotere voordelen
voor milieu en dierenwelzijn. Voorbeelden zijn precisielandbouw, biologische landbouw, agro-eco-
logie en agrobosbouw - en andere benaderingen of maatregelen die relevant zijn voor de klimaat-
verandering, het beheer van natuurlijke hulpbronnen en de biodiversiteit (EC 2020b). Gezien de
historische ontwikkelingen van het GLB en de richting van de ambities vanuit de Green Deal en de
F2F-strategie, verwachten we dat de beleidsinzet op vergroening van het GLB over langere termijn
gezien in meer of mindere vorm zal doorzetten.

Green Deal zet in op voortgaand financierings- en investeringsbeleid van EU voor verduurzaming

De Green Deal bevat een paragraaf over het Europese financierings- en investeringsbeleid (zie ook
figuur g.2). Dit beleid heeft tot doel de uitvoering en doeltreffendheid van het Europese natuur-,
landbouw-, en klimaatbeleid te versterken. Dit werkt op twee manieren. De eerste manier is door
het ‘groene budget van de EU’ te verhogen. Een derde van de huidige zevenjarige EU-begroting is
bijvoorbeeld bestemd voor de financiering van de Green Deal. Het EU-budget voor de uitvoering
van EBS 2030 is aanzienlijk verhoogd in vergelijking met de middelen die voor EBS 2020 waren uit-
getrokken.

De tweede manier is ‘vergroening van alle EU-investeringen’. Dit betekent dat lidstaten alle pu-
blieke en private investeringen afstemmen op de doelstellingen van de Green Deal, en inzetten op
klimaat- en biodiversiteitsbestendigheid. De onlangs voorgestelde richtlijn over due diligence op het
gebied van duurzaamheid is een verdere versterking van deze trend. Doel is EU-bedrijven verant-
woordelijk te houden voor de mensenrechten- en milieuprestaties bij hun eigen activiteiten en via
hun ketens. Het is belangrijk om due diligence uit te breiden tot wereldwijde ketens, omdat schen-
dingen van mensenrechten en milieu vaak voorkomen in landen met een slecht bestuur en zwakke
instituties. Due diligence zou ook de invoer in de EU van ontbossingsvrije producten kunnen stimu-
leren.

Kortom, met haar ambities van het financierings- en investeringsbeleid stuurt de EU recentelijk

meer op verduurzaming. Deze ontwikkeling kan zich op de lange termijn verder doorzetten. De
snelheid en mate waarmee dit gebeurt, is echter onzeker.
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Ook stelt de EC ambities voor vergroening Europese handel en ontwikkelingssamenwerking richting 2050
Het handelsbeleid van de EU beinvloedt de landbouw en natuur in zowel de gehele Unie als in Ne-
derland, en doet dat op verschillende manieren. De EU importeert grote hoeveelheden veevoer en
voedsel van buiten Europa en exporteert een aanzienlijk deel van de landbouwproducten uit de EU
en uit Nederland (primair en verwerkt) naar niet-EU-landen. Het niveau en de striktheid van bij-
voorbeeld milieubepalingen in handelsovereenkomsten tussen de EU en andere regio's — denk aan
de recente overeenkomsten met MERCOSUR (Zuid-Amerikaanse douane-unie) en CETA (Canada) -
hebben gevolgen voor de voedselsystemen aan beide zijden. Relevant in dit verband is de nieuwe
verordening inzake (de invoer van) ontbossingsvrije producten (EU 2023), vanwege de invoer van
sojaproducten uit Zuid-Amerika voor veevoer in Nederland. Ook de overgang naar een meer zelf-
voorzienend voedselsysteem in de EU kan gevolgen hebben voor de handel doordat hierdoor bij-
voorbeeld de invoer van veevoer en grondstoffen van buiten de EU afneemt.

q.2.2 Onzekerheid rond de EU-duurzaamheidsambities

De ontwikkelingen binnen de EU, zoals beschreven in de voorgaande paragraaf, kenmerken zich
door zowel ambitieuzere verduurzamingsdoelen als juridisch hardere verplichtingen voor de lidsta-
ten, en vormen daarmee een aanvulling op de in paragraaf q.1 beschreven historische trends. Ge-
zien de nu al beschreven beleidsdoelen voor 2050 is de verwachting dat de ontwikkelingen op het
gebied van verduurzaming doorzetten. Onzeker echter is de snelheid waarmee dit gebeurt en de
mate waarin de doorwerking naar de lidstaten en de omvang van de ruimte voor nationale invul-
ling juridisch afdwingbaar zijn. De recente discussie rond de invulling van de ambities uit de Green
Deal, zoals de Natuurherstelwet, en de bijdrage die de landbouw moet leveren aan de afhame van
de broeikasuitstoot en het gebruik van gewasbeschermingsmiddelen laat immers zien dat de ver-
groeningsambities van de Europese Commissie ook afgezwakt kunnen worden, waardoor de trend
in verduurzaming langzamer verloopt dan aanvankelijk beoogd. De omvang en snelheid van de
verduurzaming richting 2050 hangen voornamelijk af van twee onzekerheden. Ten eerste de mate
waarin de Commissie en toekomstige Commissies bij toekomstige ontwikkelingen op het gebied
van bijvoorbeeld klimaatverandering, geopolitiek en sociaal-culturele veranderingen blijven vast-
houden aan deze ambities en doelen gericht op verduurzaming. En ten tweede de mate van dwin-
gendheid waarmee de Europese Commissie, het Europees Parlement en de EU-lidstaten de doelen
de komende jaren gaan invullen.

Onzekerheid over langetermijndoelen voor verduurzaming is aanzienlijk

De Green Deal is relatief jong en veel onderdelen worden nog uitgewerkt of in verder detail uiton-
derhandeld in het Europees Parlement en met de lidstaten. Hoewel de overkoepelende visies en
ambities vaak duidelijk zijn, en de richting dus helder is, gaan de plannen op sommige onderdelen
maar tot 2030. Dit geldt bijvoorbeeld voor de biodiversiteitsstrategie, de bossenstrategie en de bo-
demstrategie. Ook is nog niet duidelijk hoe groot de opgave voor klimaatmitigatie is voor de land-
bouw en het landgebruik in Nederland na 2030; de omvang daarvan hangt af van de keuzes op
Europees niveau. Het maakt veel uit voor de klimaatneutraliteit in 2050 of de positieve uitstoot in
deze sector bijvoorbeeld mag worden gecompenseerd door andere sectoren binnen een EU-
lidstaat of door een negatieve uitstoot van deze sector in andere lidstaten.

Mate van dwingendheid van Europese wetgeving richting 2050 is nog onzeker

Veel van de wetgeving van de pakketten die onder de Green Deal liggen, zijn nog in ontwikkeling;
denk aan de Soil Monitoring Law en de Legislative Framework for Sustainable Food Systems (FSFS).
De mate waarin de EU hier dwingende doelstellingen zal afspreken, kan van invloed zijn op de mate
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waarin de lidstaten de opgelegde doelen gaan halen, en de mate waarin zij de ruimte krijgen om
zelf doelstellingen in te vullen en daarbij rekening te houden met nationale omstandigheden. De
EU zet momenteel in op meer dwingendheid omdat steeds uit evaluatierapportages bleek dat de
historische voortgang achterbleef bij wat vrijblijvend was afgesproken. Die druk op meer dwin-
gendheid kan blijven toenemen wanneer ook uit toekomstige evaluatierapportages blijkt dat de
genomen maatregelen te traag tot resultaat leiden. Tegelijkertijd kan de trend van meer dwingend
beleid worden afgezwakt door bijvoorbeeld oplopende sociale spanningen die voortkomen uit dat
dwingender beleid.

Externe ontwikkelingen kunnen snelheid en omvang van Europese verduurzamingsambities beinvloeden ...
Het EU-beleid ontwikkelt zich natuurlijk niet autonoom, maar wordt beinvloed door verschillende
factoren. Tussen nu en 2050 kan er nog veel gebeuren, afhankelijk van wat de verschillende drij-
vende krachten die op het EU-beleid inwerken, gaan doen (zie hoofdstuk 5). Periodes met ‘meer
Europa’, dominant EU-beleid, wetgeving en invloed kunnen afwisselen met periodes van ‘minder
Europa’ en een minder invloed of grip vanuit de EU (zie verder hoofdstuk 5). Ook de toetreding van
nieuwe lidstaten of de uittreding van bestaande lidstaten zal effecten hebben. Zo zal een toetreding
van een staat met een grote landbouwsector een mogelijk belangrijke invloed hebben omdat de
landbouwgelden dan anders verdeeld moeten worden. Leiden deze nieuwe lidstaten tot een ambi-
tieuzer en stringenter duurzaamheidsbeleid of gaan zij juist gaandeweg voor vertraging of aanpas-
sing zorgen?

Daarnaast hangen het beleid en de daarin gestelde doelformulering ook af van maatschappelijke
en culturele veranderingen. Denk bijvoorbeeld aan opkomend populisme (hoofdstuk 5), een ver-
schuivende houding van mensen ten opzichte van natuur, dieren en leefomgeving (zie hoofdstuk 6)
of aan veranderingen in de consumptiepatronen en de productiewijzen binnen het voedselsysteem
(zie hoofdstuk 7).
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... maar tegelijkertijd vermindert de integraliteit van het huidige Europese beleid de ruimte op grote secto-
rale doelbijstellingen

De bovengenoemde externe factoren kunnen ertoe leiden dat de nu voorziene trend van het ver-
duurzamingbeleid wordt bijgesteld. Daartegenover staat dat de huidige mate van integraliteit van
de Europese wetgeving en strategieén dermate groot is dat het niet eenvoudig is grote sectorale
doelen bij te stellen. De huidige wetgeving en ambities zijn dermate sterk verweven geraakt en op
elkaar afgestemd dat het afzwakken van doelstellingen op één terrein niet direct tot een andere
trend van verduurzaming gaat leiden. Zou bijvoorbeeld de afgezwakte doelstelling uit de Natuur-
herstelwet om veengebieden te vernatten, wel eens op gespannen voet kunnen staan met de kli-
maatdoelen uit de eerder aangenomen klimaatwet. Het is mogelijk dat voor het realiseren van de
doelen uit de klimaatwet een forsere vernatting noodzakelijk is dan vastgelegd de natuurherstelwet
beschreven is.

Conclusie: Langetermijntrend van EU-beleid is duidelijk, maar snelheid en dwingendheid voor lidstaten
kennen aanzienlijke onzekerheid

De hierboven beschreven onzekerheid over de sturende factoren kan twee kanten opwerken. Kli-
maatverandering en milieudegradatie zijn de belangrijkste drijfveren achter de totstandkoming van
de Green Deal. Gaan de gevolgen van klimaatverandering zich, bijvoorbeeld in de zuidelijke lidsta-
ten, sterker manifesteren, dan kan dit leiden tot versnelling van mitigerende maatregelen op Euro-
pees niveau. Datzelfde is het geval wanneer de biodiversiteit en ecosystemen verder achteruitgaan.

Het sentiment kan echter ook omslaan. Blijven aan klimaatverandering gelinkte grootschalige ge-
volgen daarentegen uit, dan is het mogelijk dat de EU-ambitie omlaag wordt bijgesteld of tempori-
seert. Bij ingrijpende veranderingen die bij de aanpak van de klimaatverandering en de transitie van
ons voedselsysteem horen, zullen bepaalde belanghebbenden en regio’s daar op de korte termijn
negatieve gevolgen van ondervinden. Dit kan maatschappelijke weerstand oproepen tegen het ver-
duurzamingsbeleid, zoals de boerenprotesten tegen de stikstofmaatregelen in delen van Europa
laten zien.

Tabel g.1. Toekomstige ontwikkelingen in Europees verduurzamingsbeleid ten opzichte van de huidige beleids-
ambities uit de Green Deal.

Minder Meer
Europees ver- Zwak: Klimaat-, natuur- en mili- Heel krachtig: Klimaat-, natuur- en
duurzamingsbe-  eubeleid van EU is minder ambiti-  milieubeleid van EU is ambitieuzer,
leid eus, sectoraler, beperkter en integraler, omvangrijker (ook richting
vrijblijvender dan de huidige am- consumenten en ketenpartijen) en ju-
bities voor 2050. Geen beperkin- ridisch dwingender dan de huidige
gen of strenge normen voor ambities voor 2050

consumenten en ketenpartijen en
geen juridische verplichtingen

*Voorstel EC Green Deal (EC 2019)

Toekomstig EU-verduurzamingsbeleid kent aanzienlijke bandbreedte

Uit de geschetste ontwikkelingen en de grootste onzekerheden daaromtrent kunnen we een grove
bandbreedte destilleren waarbinnen het EU-beleid zich richting 2050 waarschijnlijk zal ontwikke-
len. De beleidsontwikkeling kan voortgaan volgens de huidige trend (kolom Meer in tabel 4.1) maar
ook afgezwakt worden (kolom Minder in tabel g.1). De trend van minder verduurzaming wordt
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waarschijnlijk begrensd door al aangegane wettelijke verplichtingen ten aanzien van het klimaat.
De trends hoeven niet rechtlijnig te verlopen. Het is bijvoorbeeld goed mogelijk dat tussendoelen,
de mate van dwingendheid en de vasthoudendheid aan de doelstellingen richting 2050 schomme-
len, al naar gelang de positie en politieke situatie van de EU en de wereld. Zo is onzeker hoe lang de
natuurherstelwet in de ijskast blijft liggen.

4.3 Gevolgen voor natuuren landbouw in
Nederland

De bovenstaande ontwikkelingen kunnen gevolgen hebben op de natuur en landbouw in Neder-
land. We verwachten de volgende effecten.

1) Grote consequenties voor natuur en natuurbeleid in Nederland bij meer verduurzamingsbeleid

Gezien de slechte staat van de natuur, binnen en buiten de beschermde natuurgebieden, zijn in Ne-
derland forse inspanningen en investeringen vereist om de huidige biodiversiteitsambities en -doe-
len van de EU te realiseren. Zo vragen ambities uit de ESB en het Biodiversiteitsverdrag om een
aanzienlijke uitbreiding van het natuurareaal. In Nederland betekent een uitbreiding van de huidige
27,3 procent beschermde natuur op land naar 30 procent, een aanleg van vele tienduizenden hecta-
ren nieuwe natuur (Bredenoord et al. 2022). Een deel van die uitbreiding kan ook verwezenlijkt
worden door het bestaande areaal met agrarisch natuurbeheer een langjarige beschermde status te
geven.

Het realiseren van een gunstige staat van instandhouding zoals de EU die op termijn nastreeft met
de Vogel- en Habitatrichtlijnen (VHR), vergt een nog grotere uitbreiding van het areaal natuur. Zo
becijferde het PBL met modellen dat, om duurzame condities voor VHR-soorten te realiseren, het
natuurareaal moet uitbreiden met 150.000 hectare (PBL 2020). Daarnaast zou 120.000 hectare
landbouwgrond in met name de nabijheid van natuur moeten extensiveren en zou het areaal land-
schapselementen moeten uitbreiden met 20.000 hectare. Daarbij komen nog de maatregelen die
nodig zijn om de stikstofdepositie op natuur te verlagen. Expertanalyses van WUR & SOVON (2022)
bevestigen dat de opgaven voor het realiseren van de staat van instandhouding groot zijn. Zo is on-
geveer 100.000 hectare nieuwe natuur nodig (inclusief de uitbreiding van het natuurnetwerk) en
700.000 hectare agrarische natuur. Duidelijk is dus dat vele tienduizenden hectaren nieuwe natuur
nodig zijn om de VHR-doelen op termijn te realiseren, evenals grote veranderingen in het agrarisch
gebied.

Als deze doelstellingen nog ambitieuzer worden, neemt ook de nationale opgave toe.

Behalve het ambitieniveau van de doelstellingen bepaalt ook de mate van dwingendheid van het
EU--beleid voor de lidstaten de gevolgen voor Nederland sterk. Met het voorstel uit de Natuurher-
stelwet (waarover de onderhandelingen momenteel weer even stil liggen) is recent de opgave ge-
groeid om herstelmaatregelen te nemen in natuurgebieden. Individuele lidstaten zijn bij doorgaan
van de wet verplicht herstelmaatregelen te nemen om de habitats die niet in goede staat verkeren,
in goede staat te brengen. Daarbij moeten tegen 2030 in ten minste 30 procent van de gebieden die
niet in goede staat verkeren, maatregelen genomen zijn, tegen 2040 in ten minste 60 procent en
tegen 2050 in ten minste 9o procent van deze gebieden. Door dergelijke verplichtingen zal Neder-
land meer aangesproken worden op het plannen en daadwerkelijk uitvoeren van maatregelen.

2) Druk op landbouw om bij te dragen aan klimaat-, natuur- en overige verduurzamingsdoelen neemt toe
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De verduurzamingsambities uit het EU-beleid en de daaruit voortvloeiende verplichtingen kunnen
ingrijpende gevolgen hebben voor de Nederlandse landbouw. Zo vragen bestaande ambities ten
aanzien van bijvoorbeeld biologische landbouw nu al een forse inspanning: het areaal biologische
landbouw in Nederland omvat nu ongeveer 4 procent van het landbouwareaal, terwijl de nationale
doelstelling voor 2030 15 procent bedraagt en de EU-doelstelling voor 2030 25 procent. Bij hetin
meer of mindere mate en meer of minder snel invullen van de ambities zal de beleidsopgave in Ne-
derland toenemen. Ook de ambities om het gebruik van bestrijdingsmiddelen en bemesting te ver-
minderen zullen invloed hebben op de Nederlandse landbouw, en druk uitoefenen op de omvang
van de Nederlandse veestapel. Gaat bijvoorbeeld het toegestane verlies van stikstof via lucht en
water omlaag, dan zal dit een druk leggen op de emissiebeperking en het gebruik van inputs
(kunstmest). De landbouw lijkt verder steeds meer aangesproken te worden op het herstel van
aangetaste landbouwecosystemen en landbouwbodems (inclusief de te vernatten veenweidege-
bieden, en voor het verhogen van organisch materiaal in akkers op zandbodem). Ook deze ontwik-
keling kan grote gevolgen hebben voor de landbouwsector omdat de agrarisch biodiversiteit in
Nederland sterk achteruitgaat en Nederland bijvoorbeeld een relatief groot areaal aan ontwaterde
venen heeft.

Hoe ingrijpend die gevolgen zijn, hangt wederom af van de precieze invulling van veel van de Euro-
pese wetgeving, zoals de bijdrage van de landbouw- en landgebruikssector aan de klimaatneutrali-
teitin 2050. Of positieve emissies verdisconteerd kunnen worden met andere landen en sectoren
bepaalt de omvang van de consequenties, bijvoorbeeld voor de melkveehouderij in veengebieden.
Dat geldt ook voor de Natuurherstelwet, het Framework for Sustainable Food Systems en de Soil
Monitoring Law. De integraliteit van het beleid dat wordt ingezet, is eveneens een belangrijke fac-
tor: in hoeverre en hoe dwingend zal de EU bijvoorbeeld een bijdrage vragen van ketenpartijen, fi-
nanciers en consumenten?

Het kan zijn dat een deel van dit beleid niet in wetgeving wordt omgezet. In dat geval geven de ver-
schillende EU-strategieén (Bodemstrategie, Farm to Fork, Biodiversiteitsstrategie) nog steeds de
richting aan die de EU ambieert, maar zonder dwingende kracht. De huidige juridisch bindende re-
gels, zoals de Kaderrichtlijn Water, de Meststoffenverordening, de Nitraatrichtlijn en de Klimaat-
wet, blijven mogelijk ook bij een ontwikkeling van minder verduurzamingsbeleid (tabel 5.1)
bestaan. Verschillende studies (Lesschen et al. 2020; Gies et al. 2023; PBL et al. 2022) hebben laten
zien dat het waarmaken van de klimaat- en biodiversiteitambities veranderingen vergt die funda-
menteel raken aan de wijze van productie of de omvang van de landbouwproductie zelf. Daarbij
gaat het om oplossingen die het hele systeem betreffen, zoals extensievere vormen van landbouw
of andere teelten en vernatting en vergroting van het natuurareaal, waaronder voldoende natuur-
stroken en waterloopjes in het landelijk gebied. Ook de bestaande instandhoudingsdoelstelling uit
de Vogel- en Habitatrichtlijnen blijft vergen dat de milieudruk vanuit de landbouw afneemt, het
landbouwkundig gebruik extensiveert en landbouwland wordt omgezet in natuur. Een trend van
een minder ambitieus EU-verduurzamingsbeleid zal de druk op de landbouw om te veranderen niet
wegnemen, wel verlagen.
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5 Geopolitieke krachtsverhoudingen
en de positie van Europa

Geopolitieke ontwikkelingen, zoals de globalisering van de markt en de opkomst van de Europese
Unie (EU), zijn van oudsher van belang voor ontwikkelingen in de landbouw en de natuur in Neder-
land (zie hoofdstuk 2). Zo komt circa 8o procent van het nationale huidige milieu-, natuur-, kli-
maat- en landbouwbeleid vanuit de EU en is de interne Europese markt van groot belang voor de
Nederlandse landbouw, zowel voor de export als voor de import. De EU gaat bovendien over het
handelsbeleid, voor buiten de EU en voor de interne Europese markt. Daarbij bepalen de geopoli-
tieke verhoudingen in de wereld en binnen de EU de ruimte voor internationale samenwerking en
wereldhandel. De mogelijkheden om mondiaal te handelen en de bijbehorende prijsvorming zijn
van groot belang voor de Nederlandse landbouw, die sterk verweven is met het internationaal ope-
rerende voedselsysteem. Het gaat daarbij bijvoorbeeld om de import van kunstmest en veevoer en
de export van landbouwproducten.

De EU volgt een steeds ambitieuzer en overkoepelender duurzaamheidsbeleid, dat inzet op maat-
regelen in meerdere sectoren (zoals handel, natuur en landbouw) en op meerdere actoren (van
overheden tot bedrijven, ketens en banken; hoofdstuk g). In welke mate dit beleid doorzet, zal af-
hankelijk zijn van de geopolitieke ontwikkelingen binnen en buiten Europa. Het Nederlandse beleid
heeft hier slechts een beperkte invloed op.

Hoe de geopolitieke ontwikkelingen de positie en kracht van de EU en het Europese beleid bepalen,
staat centraal in dit hoofdstuk. Paragraaf 5.1 gaat over de drijvende geopolitieke krachten die de
positie van de EU, robuust of zwak, in de wereld bepalen. Hoe intra-Europese verhoudingen en
strategische keuzes worden beinvloed door geopolitieke ontwikkelingen, staat centraal in para-
graaf 5.2. En paragraaf 5.3 gaat over de effecten van dit alles op het Europese duurzaamheidsbe-
leid. Dit hoofdstuk is meer beschrijvend en minder kwantitatief dan de eerdere hoofdstukken. Het
doel is de geopolitieke externe invloeden en hun rol als drijvende kracht voor andere externe facto-
ren zoals EU-beleid (hoofdstuk g) en consumptieketens (hoofdstuk 7) te duiden. De beschreven
ontwikkelingen en hun bandbreedte daarvan blijven daarbij verhalend.
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Tekstbox 6.1 Oorlog in Oekraine heeft effecten op voedsel en landbouw in Europa en Neder-
land

'Global food insecurity due to the war_in_Ukraine.pdf (clingendael.org):

Invloed op prijzen en leveringszekerheid

Door de oorlog in Oekraine bereikten de voedselprijzen in het voorjaar en de zomer van 2022 een
recordhoogte. Ook worden boeren en tuinders wereldwijd geconfronteerd met fors stijgende ener-
gie- en kunstmestprijzen, met directe gevolgen voor hun bedrijfsmodel en de daaruit voortvloei-
ende prijsstelling van hun producten. Hoewel de prijzen van bepaalde producten stijgen, wordt de
Nederlandse voedselzekerheid (nog) niet bedreigd. Landbouwproducten uit Oekraine maken
slechts 2,1 procent uit van de totale invoer in Nederland, al is het aandeel granen (19 procent van
het totaal) en dierlijke en plantaardige vetten en olién (8 procent) aanzienlijk. Het is echter relatief
gemakkelijk om over te stappen op een andere leverancier van die producten.

Effecten op de landbouw verschillen per sector

De gevolgen voor de Nederlandse landbouw verschillen per sector. Voor de veehouderij kunnen die
meevallen vanwege het lage percentage veevoer (1 procent) dat uit Oekraine komt. Voor de Neder-
landse biologische sector daarentegen kunnen de gevolgen ernstiger zijn, aangezien Oekraine het
belangrijkste land van herkomst is voor in Nederland ingevoerde biologische landbouwproducten.
Met name de beschikbaarheid van biologisch veevoer kan onder druk komen te staan, wat ver-
derop in de voedselketen tot hogere prijzen voor biologisch vlees kan leiden. Ook de kassenteelt
kampt met de gevolgen van de oorlog, met name door duurder gas.

Invioed op Europees beleid

In Europa heeft de situatie geleid tot een hernieuwd debat over wat president Macron ‘voedselsoe-
vereiniteit’ heeft genoemd, een concept datin 1996 op de Wereldvoedseltop werd geintroduceerd.
Vanwege de wereldwijde bezorgdheid over de voedselzekerheid worden landbouwers in Europa
opgeroepen meer graan te produceren. De doelstelling van het EU-beleid Farm to Fork, ofwel ‘van
boer tot bord’, om meer landbouwgrond om te vormen tot natuur, is tijdelijk opgeschort. In de tra-
ditionele landbouwlanden van de EU, waaronder Frankrijk, Roemenié en Polen, wordt eerder de
noodzaak van meer zelfvoorziening op voedselgebied en uitvoer naar de kwetsbare ring rond Eu-
ropa benadrukt. Milieu-ngo's vinden daarentegen dat de situatie niet moet worden overdreven.
Duurzame landbouw met minder gebruik van kunstmest en minder vleesconsumptie zou de beste
oplossing zijn. Veel van de landbouwgronden worden momenteel niet gebruikt voor basisvoe-
dingsmiddelen.

5.1 Drijvende krachten achter een sterke of
zwakke EU

Belang van de EU voor handel, landbouw en natuur

De EU speelt een centrale rol bij het reguleren van de handel binnen haar lidstaten en het onder-
houden van handelsrelaties met andere landen. Als lid van de EU profiteert Nederland van het vrije
verkeer van goederen, waaronder landbouwproducten, binnen de interne markt. Dit betekent dat
Nederlandse landbouwproducten vrij binnen de EU kunnen worden verhandeld, zonder tarief- of
handelsbelemmeringen. Dit vergemakkelijkt de export van Nederlandse landbouwproducten naar
andere EU-landen, wat belangrijk is voor de Nederlandse agrarische sector.
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Daarnaast sluit de EU handelsakkoorden met andere landen of handelsblokken, die doorgaans nog
wel door de Europese lidstaten moeten worden geratificeerd. Deze akkoorden bepalen de voor-
waarden voor de handel in landbouwproducten tussen de EU en haar handelspartners. De EU on-
derhandelt namens haar lidstaten, waaronder Nederland, om gunstige handelsvoorwaarden te
waarborgen en markttoegang voor Europese landbouwproducten te bevorderen. In hoofdstuk g
bleek bovendien dat de invloed van de EU ook via wet- en regelgeving op het gebied van natuur,
klimaat, milieu en landbouw direct van invloed is op de Nederlandse natuur en landbouw.

Ontwikkelingen in het mondiale geopolitieke krachtenveld bepalen kracht EU

Lange tijd is globalisering de trend geweest. Duidelijk is dat het hoogtepunt van de globalisering
inmiddels bereikt is en dat de wereld door geo-economische wedijver, met name tussen China en
de Verenigde Staten (VS), bezig is te ‘deglobaliseren’ (Sano et al. 2023). Foreign Affairs (2023) schreef
onlangs: “The Global Economy: The Age of Economic Fracture”. De financiéle crisis, de coronapan-
demie en de animositeit tussen China en het Westen zouden de voorwaarden voor een vrije we-
reldhandel hebben verslechterd, waardoor landen steeds vaker vijandige tariefbarriéres,
exportcontroles en verstorende subsidies voor de eigen markten invoeren.

In welke mate deglobalisering daadwerkelijk op zal treden, is echter niet zeker. Wel is duidelijk dat
landen zich bewuster zijn geworden van strategische afhankelijkheden (zie de afhankelijkheid van
de Duitse economie van Rusland en China) en in reactie daarop doen aan strategische herordening,
friend-shoring (het verplaatsen van de productie uit China naar ‘bevriende’ landen) en regionale risi-
cospreiding. Het is echter te vroeg om te zeggen in hoeverre dit tot substantiéle deglobalisering
leidt of dat er daadwerkelijk een geleidelijke ontkoppeling tussen westerse economieén en de Chi-
nese economie gaat plaatsvinden. Veel experts stellen dat een echte ontkoppeling onvoorstelbaar
grote gevolgen heeft en daarom onwenselijk is. In Brussel spreekt men nu over ‘derisking’ in plaats
van ‘decoupling’ (EC 2023).

Positie EU in geopolitiek krachtenveld is onzeker

De langetermijntoekomst van de mondiale geopolitieke constellatie en de positie van de EU daarin
blijft hoogst onzeker (tekstbox 6.2). De vraag is hoe de EU zich staande houdt in de Great Power
Competition tussen ruling power Verenigde Staten en rising power China. Lukt het de EU om naast de
G2 een eigenstandige mondiale rol op te eisen als global player? Of komt ze — door interne verdeeld-
heid of krachtsverlies — in een afhankelijke positie terecht in een bipolaire of steeds meer door Azié
gedomineerde wereld?

Toekomst globaliseringsproces heeft complicaties voor wereldhandel landbouwproducten

De geopolitieke verhoudingen hebben ook een sterke economische dimensie. Grootmachten con-
curreren immers niet alleen op veiligheidsgebied met elkaar, maar streven ook economische en
technologische dominantie na. Die geopolitieke wedkamp staat op gespannen voet met de multi-
laterale rules-based order (het stelsel van regels waaraan landen zich na de Tweede Wereldoorlog ge-
committeerd hebben) en met een op vrije, open concurrentie gebaseerd wereldhandelssysteem. De
toekomst van het globaliseringsproces en van de vrije wereldhandel heeft vergaande implicaties
voor de productie- en waardeketens, ook binnen de sectoren landbouw en voedsel. De Bertels-
mann Stiftung komt tot de conclusie dat de ontwikkelingen grote invloed kunnen hebben op de
Duitse bedrijven (Bartsch et al. 2021). Dat zal voor de Nederlandse bedrijven niet veel anders zijn.
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Positionering EU in het geopolitieke krachtenveld tussen de VS en China

Sterk Europa
A
Wereld in blokken Hervormd
multilateralisme
Een soeverein Europa Globalisering is niet meer
plaatst zichzelf als wat het was: de wereld wordt
machtsblok naast meer geregionaliseerd. Toch
de VS en China strijden Europa, de VS en
(en eventuele andere China met elkaar om
machtsblokken?) hervormingen door te

voeren ten aanzien van
mondiale governance.

VS-China V/S-China
Scheiding/ Integratie/
conflict Wereld in Grote Twee samenwerking
permanente crises
De VS en China zijn continu De wereld wordt
in conflict. gedomineerd door
Europa zit gevangen tussen de VS en China.
de twee grootmachten. Europa speelt geen rol
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Bron: Bertelsmann Stiftung; bewerking PBL

Figuur 5.1. Positionering EU in het geopolitieke Rrachtenveld tussen de VS en China. Bron: Bartsch et al. 2021

Interne ontwikkelingen in EU en individuele lidstaten maken uitvoering duurzaamheidsagenda onzeker

De kracht of zwakte waarmee de EU in de toekomst opereert, is niet alleen afhankelijk van de mon-
diale geopolitieke ontwikkelingen, maar ook van de ontwikkelingen in de onderlinge verhoudingen
tussen de Europese lidstaten. Denk aan de verhouding binnen de Duits-Franse as, de verhouding
tussen kleine en grote landen of die tussen min of meer bevriende landengroepen, zoals de Bene-
lux of de Visegrad-landen. De EU is niet één geheel. Binnen de EU bestaat er een chronische span-
ning ten aanzien van de verhouding tussen ‘Oost’ en ‘West’ (de discussie over de rule of law, migratie
en cultureel-liberale waarden en vrijheden) en tussen ‘Noord’ en ‘Zuid’ (met name de discussie over
schuldensolidariteit versus transfersolidariteit binnen de Muntunie). Ook zijn er verschillen tussen
lidstaten en Europese instellingen als het gaat om het denken over uitbreiding of verdieping en ver-
gemeenschappelijking van de EU, zoals de vorming van een kern-Europa of de buitenring van de
Europese Politieke Gemeenschap (EPG). Dergelijke verschillen binnen de EU kunnen gaan toe- of
afnemen en bepalen of de positie van Europa gaat veranderen.

Die ontwikkeling staat niet los van ontwikkelingen in de individuele lidstaten. In veel landen staat
de naoorlogse stabiliteit onder druk. Zo neemt in veel landen het nationaal-populisme toe en krijgt
het pro-EU-beleid het moeilijker. Ook veranderingen in opeenvolgende regeringscoalities in grote —
in Europa invloedrijke - landen (zoals Duitsland en Frankrijk) kunnen impact hebben op de richting
en de consistentie van het Europese beleid. Voorbeelden zijn de recent toenemende politieke in-
vloed van de Groenen in Duitsland en de invloed van de politieke flanken in Frankrijk. Externe ont-
wikkelingen zoals een migratiecrisis, hoge voedselprijzen, een economische crisis of een
energiecrisis, zoals (verdelings)conflicten rondom klimaatadaptatie, kunnen de EU-agenda van de
nationale lidstaten beinvloeden.
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5.2 Recente ontwikkelingen in de EU

Veranderingen binnen het geopolitieke krachtenveld kunnen dus consequenties hebben voor de
positie van de EU in de wereld. In deze paragraaf schetsen we enkele belangrijke trends in de EU die
een reactie zijn op recente grote geopolitieke veranderingen.

Europese strategische autonomie komt meer centraal te staan

Actuele geopolitieke ontwikkelingen zoals de opmars van China, de Russische aanval op Oekraine
en de coronapandemie hebben de Europese geopolitiek beinvlioed. Het heersende besef is dat de
EU zich de afgelopen decennia te sterk afhankelijk heeft gemaakt van zogeheten hyperglobalisering
(Rodrik 2019): een vrije wereldmarkt op basis van kostenefficiénte waarde- en productieketens,
waarbij grote delen van de Amerikaanse en Europese ‘maakindustrie’ werden uitbesteed naar
China. Met name Duitsland was voorstander van het model van ‘Wandel durch Handel’ - door au-
tocratische landen als Rusland en China op te nemen in het (westerse) wereldhandelssysteem zou-
den deze zich langzaamaan ontwikkelen tot welvarende liberale middenklassendemocratieén —,
maar heeft onderkent dat deze voorspelling niet is uitgekomen.

Integendeel, Duitsland bleek tijdens de coronapandemie en door de Oekraine-oorlog kwetsbaar
afhankelijk van de ‘mondkapjesdiplomatie’ van China en de energiepolitieke manipulaties van Poe-
tins Rusland. Binnenlands noemde men dit besef Zeitenwende, waarmee de Duitse bondskanselier
een paradigmawisseling in de Duitse defensie-, energie- en handelspolitiek heeft bepleit.

De EU heeft nu — onder aanvoering van de Franse president en de Duitse bondskanselier — een
nieuwe koers gelanceerd, te weten ‘open strategische autonomie’, ook wel ’Europese soevereini-
teit’ of ‘Geopolitiek Europa’ geheten. Daarbij is nu ook economische veiligheid op de agenda ko-
men te staan. Kern van deze nieuwe koers is dat Europa robuust en crisisbestendig moet worden
ten opzichte van de buitenwereld, om strategische afhankelijkheden te voorkomen op het gebied
van voor de EU elementaire goederen en diensten (mondkapjes, medicijnen, chips). Dit zowel op
het terrein van technologie en economie (Europees industriebeleid; zie AlV 2022) als op het terrein
van veiligheid.

Een voorbeeld van deze nieuwe Europese koers op het gebied van landbouw en voedsel is het stre-
ven naar Europese zelfvoorziening ten aanzien van eiwitrijke gewassen. Via de Green Deal Eiwitrijke
gewassen wil de EU minder afhankelijk worden van de import van (deels niet-duurzame) eiwitrijke
gewassen als soja, kikkererwten en kidneybonen. In Nederland bestaat sinds 2020 de Nationale Ei-
witstrategie (NES; LNV 2020). Hiermee wil de overheid de komende vijf tot tien jaar de nationale
zelfvoorzieningsgraad van nieuwe en plantaardige eiwitten vergroten, en zo de geopolitieke en ex-
terne duurzaamheidsafhankelijkheden beperken. Soortgelijke ambities spelen bij de ‘van boer tot
bord’-strategie, een van de dragende initiatieven van de Europese Green Deal om het huidige EU-
voedselsysteem om te turnen tot een duurzaam model. In deze strategie geeft de EU-prioriteit aan
voedselzekerheid en voedselveiligheid. Een ander voorbeeld is de ‘Chips Act’, waarmee de EU haar
technologische positie wil versterken. Deze wet heeft tot doel om het concurrentievermogen en de
veerkracht van Europa op het gebied van halfgeleidertechnologieén en -toepassingen te vergroten
en bij te dragen aan zowel de digitale als de groene transitie.

De koerswending van de EU naar een strategische onafhankelijkheid sluit aan bij recente analyses

van het Internationaal Monetair Fonds (IMF). Deze laten zien dat de wereldeconomie, als gevolg
van de Oekraine-oorlog, de coronacrisis en een mogelijk toekomstig militair conflict rondom
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Taiwan, uiteen dreigt te vallen in geopolitieke blokken, met eigen technologische standaarden, be-
talingssystemen en reservemunten (IMF 2021).

Oostwaartse uitbreiding zet druk op EU

Een tweede consequentie van de geopolitieke turbulentie is dat de EU zich niet alleen genoodzaakt
ziet tot een verdere strategische verdieping (industriebeleid, defensiesamenwerking, gemeen-
schappelijke leningen a la Next Generation-hulpfonds), maar ook tot oostwaartse uitbreiding. De
Russische inval in Oekraine heeft laten zien dat de bufferstatus voor grenslanden geen veilige optie
is. Om die reden heeft de EU besloten op termijn uit te breiden met Oekraine, Moldavié en mogelijk
Georgié en, versneld, met de landen op de Westerse Balkan. Nog niet geheel duidelijk is welke
vorm deze uitbreiding precies zal krijgen, en welke inpassing binnen de huidige EU is voorzien.
Alom wordt verwacht dat deze nieuwe oostwaartse uitbreiding (tot 35/36 landen) veel druk zal zet-
ten op de huidige logica, architectuur en handelingscapaciteit van de EU. Sommigen vrezen dat de
symmetrie tussen Duitsland en Frankrijk verder wordt aangetast, ten koste van Frankrijk (New York
Times 2023), of dat het zelfs komt tot een marginalisering van West-Europa. Ook ziet men een toe-
nemende spanning ontstaan tussen de Europese waardengemeenschap (rechtstaat, culturele tole-
rantie, democratie) en de geopolitiek. Het Europa van 35 lidstaten zal onvermijdelijk meer spanning
opleveren tussen de EU en de individuele lidstaten over bijvoorbeeld de onafhankelijkheid van de
rechterlijke macht, de vrijheid van de media en de eerbiediging van de mensenrechten. Dit kan tot
grote spanningen en fricties binnen de bestaande Unie leiden, of zelfs tot een breuk of scheiding
tussen een kern-Europa en een overig Europa, of tot exits van landen die geen deel willen uitmaken
van een niet-westerse waardengemeenschap dan wel van een transferunie die niet op good gover-
nance is gebaseerd. Uitbreiding van de EU heeft ook gevolgen voor de concurrentiepositie van Ne-
derland als landbouwland daarbinnen. De landbouwproductie groeit wellicht harder in de nieuwe
lidstaten, maar biedt ook kansen voor ‘interne’ EU-ketens.

Geopolitieke disrupties Runnen mate van samenwerking binnen EU versterken of verzwakken
Er zijn vele (geo)politieke ontwikkelingen denkbaar, die een grote impact op de EU kunnen hebben.
Denk bijvoorbeeld aan oorlogen zoals in de Oekraine (zie tekstbox 5.1). Zo zou een toekomstig con-
flict met China over de kwestie-Taiwan enorme gevolgen kunnen hebben voor de stabiliteit van de
wereldorde en voor de wereldhandel. De interne en externe stabiliteit zal in belangrijke mate af-
hangen van de situatie in de zogeheten Ring of Fire rondom Europa: het Midden-Oosten, Afrika,
Rusland en grensgebieden. Denk daarbij aan het mogelijk post-Poetin uiteenvallen van Rusland of
aan een implosie van (Noord-)Afrika (door klimaatrampen of conflicten), met massale migratie-
stromen tot gevolg. Daarnaast spelen er grote geo-economische uitdagingen, zoals de ‘strijd’ om
zeldzame materialen en eindige grondstoffen en een eventuele wereldvoedselcrisis bij sterker wor-
dende klimaatverandering.
Dergelijke disrupties kunnen voor de EU twee soorten consequenties hebben:
1. Meer eenheid, meer samenwerking en integratie, meer geopolitiek handelingsvermogen
naar buiten (een sterk Europa);
2. Meerinterne spanningen en conflicten, minder eenheid, fragmentatie, ineffectieve sa-
menwerking, mede door interne politieke repercussies binnen de lidstaten (een zwak
Europa).

5.3 Effecten op Europees verduurzamingsbeleid

De bandbreedte voor toekomstig Europees landbouw-, klimaat- en natuurbeleid zal zich bevinden
tussen twee uitersten (hoofdstuk 4). Aan de ene kant van het spectrum staat een ambitieuze
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implementatie en voortzetting van de aanpak uit de Europese Green Deal, wanneer die kan reke-
nen op doorgaand politiek-maatschappelijk draagvlak en steun door een succesvolle belangenruil
van actoren in Europa (ambitieus, integraal en sterk gecontroleerd en gesanctioneerd beleid). Aan
de andere kant van het spectrum bevindt zich een beperkter verduurzamingsbeleid met minder
dwingend en sectoraal EU-beleid.

De vraag is nu wat de eerder beschreven geopolitieke ontwikkelingen gaan betekenen voor de
kracht of zwakte van het verduurzamingsbeleid. Voor de mogelijke toekomstige ontwikkeling van
de onderlinge Europese samenwerking schetst de Europese Commissie in het “White Paper on the
Future of Europe’ vijf scenario’s (EC 2017):
1. Carrying On, waarbij de EU27 zich concentreert op de uitvoering van de afgesproken hervor-
mingsagenda;
2. Doing Much More Together, waarbij de lidstaten besluiten op alle beleidsterreinen nog veel
meer samen te doen;
3. Doing Less More Efficiently, waarbij de EU27 zich richt op meer en snellere resultaten op be-
paalde beleidsterreinen, terwijl elders minder wordt gedaan;
4. Nothing but the Single Market, waarbij de EU zich geleidelijk weer alleen focust op de interne
markt;
5. Those Who Want More Do More, waarbij de EU27 bereidwillige lidstaten in staat stelt om op
specifieke gebieden meer samen te ondernemen;

Scenario’s 1 en 5 impliceren daarbij een ambitieuze uitvoering van de Green Deal, terwijl het EU-
verduurzamingsbeleid in scenario 2 wordt verlaten. Voor scenario’s 3 en 4 is niet duidelijk of de in-
tensivering van de samenwerking zal plaatsvinden op het landbouw- en natuurbeleid of juist op
andere beleidsterreinen.

Een grotere roep om verduurzaming (scenario’s 1 & 2)

Bij een sterk Europa in een wereld zonder veel conflicten en economische groei, zal een ambitieus
verduurzamingsbeleid zoals beschreven in hoofdstuk g een grote kans hebben. Verduurzamingsbe-
leid is daarbij een weg van lange adem. Veel zal afhangen van de jongere generaties. Waar het gaat
om de ambities van klimaatpolitiek, bestaat er een generatiekloof, zo blijkt uit onderzoek (zie ook
hoofdstuk 6). Jongeren hebben een duidelijk andere en radicalere mening op dit vlak, voeren acties
- bijvoorbeeld Extinction Rebellion en Fridays for Future — en klagen de oudere, verantwoordelijke, ver-
vuilende generaties aan voor gebrek aan actie en urgentie om nog aan de doelstellingen van Parijs
te kunnen voldoen.

Gaat de klimaatverandering sneller verlopen dan nu voorzien en blijken de effecten daarvan groter
te zijn dan nu voorzien, dan kan de duurzaamheidsbeweging de wind nog meer mee krijgen en zou
er een plus gezet kunnen worden op de verduurzaming (scenario 2).

Of groeit weerstand tegen verduurzaming vanwege transitiepijn (scenario’s 3 en q)?

De stabiliteit van het gevestigde politieke systeem, zowel nationaal als Europees, is een cruciale al-
gemene factor bij de vraag of de EU een sterke of een zwakke beleidsagenda op het gebied van
duurzaamheid gaat krijgen. In tal van Europese landen wordt de gevestigde politiek echter geken-
merkt door fragiliteit, vanwege politieke fragmentatie en gezags- en vertrouwensverlies van poli-
tiek, overheid en openbaar bestuur. Een steeds groter deel van de bevolking voelt zich door de
gevestigde politiek niet meer vertegenwoordigd en niet gerespecteerd. Dit komt tot uiting in het
niet gaan stemmen of het stemmen op protestpartijen, populistische of ‘buitenstaanderpartijen’,
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die zich geen onderdeel (willen) voelen van het mainstream establishment. In veel Europese landen
is een kortsluiting ontstaan tussen centrum en periferie, tussen grootstedelijke dominantie en ge-
voelens van achterstelling in landelijke regio’s, en tussen hoger en middelbaar opgeleiden als het
gaat om waarden en voorkeuren, vooral op het vlak van globaliseringskwesties als migratie en de
multiculturele samenleving, de klimaattransitie en de Europese eenwording (De Voogd & Cuperus
2021).

Veel experts zien de wereldwijde anti-establishmentopmars van het populisme als een verzet tegen
de globalisering (Crouch 2018). Het zou hier gaan om een economisch- en cultureel-protectionisti-
sche opstand tegen de gevolgen van het globaliseringsproces. Ook wordt de EU niet gezien als een
van nabij beleefde democratie, maar veelal als een regel en lobby gestuurde technocratie. De EU-
arena is een post-democracy (Crouch 2018) die zou leunen op niet-democratisch gekozen Europa-
professionals in Frankfurt, Brussel of Luxemburg. Een arena die soms zeer noodzakelijk is, zoals in
het geval van de Europese Centrale Bank (ECB), maar wel altijd op gespannen voet staat met de de-
mocratische besluitvorming, die uiteindelijk voor alles nationaal is. Hoe politiek beleid en draagvlak
te ontwikkelen in de strijd tussen technocratie en opstandig populisme?

De inschatting in hoeverre de EU en haar lidstaten de Europese Green Deal zullen uitvoeren, is sterk
afhankelijk van de al dan niet disruptieve gevolgen die deze transitie zal hebben voor mens en eco-
nomie. Hoe raakt de transitie met name de onderkant van de samenleving en de landbouwregio’s?
Hoeveel weerstand, conflict, transitiepijn zal de verduurzaming veroorzaken? Denk aan de stikstof-
crisis en de boerenprotestbewegingen. Of aan de opstand van de Gele Hesjes in Frankrijk in reactie
op de dieselprijzen. In het geval dat conflicten gaan optreden en er economische zware tijden ko-
men, kan de transitiepijn toenemen.

(Gepercipieerde) klimaatonrechtvaardigheid, zowel tussen landen als binnen Europese landen, zal
zeker ten tijde van politieke instabiliteit en economisch moeilijke tijden gepaard gaan met conflict
en weerstand. Bij een zwakke EU zal de transitiepijn snel te groot worden en verduurzamingsbeleid
gedeeltelijk (scenario 3) of helemaal stil komen te vallen (scenario g). Welke aspecten in de ver-
duurzamingsagenda komen te vervallen, is moeilijk te zeggen, wel is aannemelijk dat de klimaat-
agenda relatief hoog op de agenda zal blijven staan. Deels omdat dit onderwerp al hoog op de
agenda staat, verder is uitgewerkt en geborgd wordt door wetten en mondiale afspraken. Mondiale
afspraken over bijvoorbeeld biodiversiteitsbehoud zijn vooralsnog minder stringent en juridisch
bindend. Overigens komt de trend van hardere afspraken, ambitieuzere doelen en een integrale
aanpak, zoals zichtbaar in het EU-beleid, ook terug in de Biodiversiteitsverdrag (Convention on Bio-
logical Diversity, CBD); zie tekstbox 5.3.

Of ontstaat er een groen kern-Europa (scenario 5)?

Een zwak Europa, met veel verdeeldheid en onenigheid, zal niet snel met een ambitieuze verduur-
zamingsagenda komen. En in het geval dat nationaal-populistische regeringen de EU gaan domine-
ren, zal — gezien hun vaak EU-vijandige en klimaatopwarmingssceptische opvattingen - niet snel
een sterk institutioneel en verduurzamend Europa ontstaan, maar wel een sterk Europa op het ge-
bied van migratiepolitiek en grensbewaking. Daarentegen kan een sterke EU (met veel consensus
over regelgeving en een sterke ambitie tot naleving en implementatie) zich tegelijkertijd richten op
een sterke verduurzaming en — afhankelijk van de (geo)politieke constellatie — op een sterk beleid
op een ander domein, zoals het veiligheidsbeleid bij conflicten met China of Rusland of een sterk
technologisch beleid.
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Veel nieuw toetredende landen zijn economisch minder ontwikkeld dan de huidige EU-lidstaten, en
daardoor minder in staat tot een geavanceerde duurzame transitie. Dit kan een rem zetten op de
algehele Europese verduurzaming. De vraag is daarmee of de oostwaartse uitbreiding van de EU
(tot 35 lidstaten) gaat leiden tot een zwakkere Europese verduurzamingsagenda. Of leidt een oost-
waartse uitbreiding tot een fundamentele herschikking en hervorming van de EU, waarbij er de
facto of formeel een kern-Europa van landen ontstaat die juist veel meer aan verduurzaming gaan
doen? Een groen kern-Europa? Diezelfde onzekerheid geldt voor het effect van een EU die uiteen-
valtin Oost, West en Zuid: levert dat een verwaterde of juist een krachtige verduurzaming op? Voor
Nederland (als deel van kern-Europa) kan dit een sterkere verduurzaming betekenen, maar voor de
EU als geheel een terugval op het gebied van de verduurzaming.

Tekstbox 5.3 Het mondiale Biodiversiteitsverdrag

Tijdens de 15¢ Conferentie der Partijen verenigd onder het Biodiversiteitsverdrag (CBD) van de
Verenigde Naties (VN) is in december 2022 overeenstemming bereikt over het Kunming-Montreal
Global Biodiversity Framework (GBF). Het GBF vormt het mondiale raamwerk van de VN voor
biodiversiteit en bevat de doelen voor de periode 2022-2030. Met het raamwerk wil de VN een
transitie in onze maatschappelijke omgang met natuur tot stand brengen. De missie van het GBF
is “to take urgent action to halt and reverse biodiversity loss to put nature on a path to recovery”
(‘nature positive’ in hoofdstuk 6). De kortetermijnambitie van het GBF is om de noodzakelijke po-
litieke en beleidsmatige reacties te krijgen op de conclusies die het Intergovernmental Science-
Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services (IPBES) naar voren bracht in hun Global
Assessment Rapport over Biodiversiteit en Ecosysteemdiensten (IPBES 2019). Uit dit rapport blijkt
dat, ondanks allerhande inspanningen, de biodiversiteit wereldwijd achteruitgaat met een in de
menselijke geschiedenis ongekende snelheid. Eerdere internationaal afgesproken doelen voor
biodiversiteit (de zogeheten Aichi-doelen) zijn overwegend niet gehaald (CBD 2020).

Het GBF is goedgekeurd door de 196 landen verenigd in het CBD. De EU heeft, als een van de be-
trokken partijen, het CBD ondertekend. De doelen zoals opgenomen in het GBF — voor onder an-
dere natuurherstel en aandacht voor natuur in de landbouw — hebben geen wettelijk bindende
status, anders dan dat de verdragspartijen zich eraan committeren de binnen de CBD genomen
besluiten uit te voeren. Het Nederlandse parlement hoeft het GBF daarom niet te ratificeren. De
Nederlandse overheid is onder de CBD wel verplicht een Nationaal Biodiversiteit Strategie en Ac-
tie Plan (NBSAP) uit te werken.
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6 Sociaal-culturele ontwikkelingen

In dit hoofdstuk staat de externe factor ‘sociaal-culturele ontwikkelingen’ centraal. Aspecten zoals
het mondiale of Europese denken over natuur, landbouw en voedsel zijn, evenals ontwikkelingen in
de wetenschap, in het verleden medebepalend voor trends van het natuur- en landbouwbeleid (zie
hoofdstuk 2). Denk aan de internationale opkomst van de natuurbescherming en de ecologische
theorieén over hoe natuur en biodiversiteit behouden kunnen blijven. Mede door het veranderende
maatschappelijk denken over het behoud van de biodiversiteit heeft het natuur-, milieu- en land-
bouwbeleid nationaal en internationaal vorm gekregen en daarmee de staat van de natuur en land-
bouw in Nederland beinvloed (hoofdstuk 2). Datzelfde geldt voor veranderingen in voedselkeuzes
en de aandacht voor dierenwelzijn.

In dit hoofdstuk kijken we vooruit. We schetsen een aantal recente internationale sociaal-culturele
ontwikkelingen met betrekking tot natuur, landbouw en voedsel. Daarbij beperken we ons tot en-
kele hoofdlijnen. Paragraaf 6.1 gaat over de ontwikkelingen in het denken over natuur die ook te-
rugkomen in het recent mondiale natuurbeleid (tekstbox 5.3) en het Europese natuurbeleid (zie
hoofdstuk g). In paragraaf 6.2 beschrijven we de ontwikkelingen in het denken over landbouw en
voedsel, die sterk gekoppeld zijn aan de ontwikkelingen bij consumenten en stakeholders in de
voedselketens (hoofdstuk 7).

6.1 Sociaal-culturele ontwikkelingen ten aanzien
van natuur

Buig de trends van biodiversiteitsverlies en aantasting van het milieu om! Dit ‘positieve natuur’-
geluid was veel te horen in de aanloop naar de VN-kop bij het Biodiversiteitsverdrag van 2020 (CBD
2020; tekstbox 5.3). Eerder uitgezet beleid, gericht op natuurbescherming en de preventie van het
uitsterven van soorten, was daarvoor niet toereikend geweest (hoofdstuk 2; IPBES 2019). In hun
oproepen tot beleidsvernieuwing brachten betrokkenen verschillende alternatieve oplossingen
naar voren om de biodiversiteitsdoelstelling wel te kunnen realiseren (figuur 6.1). Daarbij zijn drie
elementen te onderscheiden. Ten eerste zou de defensieve strategie om de natuur in bestaande
natuurgebieden te behouden richting 2050 offensiever moeten worden (‘nature positive’), met
forse uitbreidingen van het natuurlijke areaal (‘nature needs half’), een forse verbetering van de na-
tuurcondities en een betere wettelijke bescherming van of zelfs rechten voor de natuur (paragraaf
6.1.1). Ten tweede werd opgeroepen tot een ‘whole of society’-benadering waarin iedereen, ook
producenten en consumenten, een steentje bijdraagt door een duurzamere productie en consump-
tie. Een derde geluid dat recent steeds meer te horen is, is dat er meer aandacht nodig is voor de
relatie tussen natuur en mens, waarbij de natuur onderdeel is van de maatschappij en mensen van-
zelf anders gaan handelen met betrekking tot die natuur (paragraaf 6.1.2).
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Herstellen van biodiversiteit landnatuur volgens sociaal-culturele beelden
van natuurbehoud
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Figuur 6.1 Achteruitgang van biodiversiteit (Business as usual) kan door een toename van beschermingsmaatre-
gelen en natuurherstelmaatregelen worden afgeremd. Maar voor daadwerkelijke positieve veranderingen (‘ben-
ding the curve’) is een veel actievere natuurherstelstrategie nodig, gekoppeld aan een ‘whole of society’-
benadering met onder andere ook aandacht voor verduurzaming van de productie en consumptie.

Tekstbox 6.1 Jonge generatie, stedeling en hoger opgeleide hebben een minder antropocentri-
sche blik op natuur

In de afgelopen decennia zijn de culturele waarden in Europa drastisch veranderd van overwegend
materialistisch naar postmaterialistisch (Inglehart 2008). Inglehart verwacht dat deze verschuiving
zich in de komende decennia doorzet omdat de culturele waarden van de huidige jongste generatie
nog steeds minder materialistisch zijn dan die van oudere generaties. De toekomstige verandering
zou wel minder sterk verlopen dan in het verleden.

Uit een Europese enquéte uit 2013 blijkt dat de waarden van natuur voor de jongste generatie aan-
zienlijk verschillen van die van de oudere burgers (figuur 6.2; Farjon et al. 2016). Respondenten jon-
ger dan 25 jaar hebben minder met antropocentrische waarden dan de groep van 49 jaar en ouder;
voor hen staat de mens minder centraal. Vergelijkbare verschillen zijn er tussen mensen met een
hoge dan wel lage opleiding en tussen bewoners van stad en platteland: mensen met een hogere
opleiding en mensen die in een stedelijke omgeving wonen, hebben minder op met antropocentri-
sche waarden en meer met ecocentrische en holistische waarden.

Volgens de redeneerlijn van Inglehart zouden de huidige generatieverschillen ten aanzien van na-
tuurwaardering zich doorvertalen in een toekomstige trend naar een minder antropocentrische en
meer ecocentrische of holistische blik op natuur. Het steeds grotere aantal mensen dat hoger on-
derwijs heeft gevolgd en het steeds grotere aantal stedelingen zouden die trend versterken (Fran-
zen & Vogl 2013). De onzekerheden hierover zijn echter aanzienlijk (De Groot & Van den Born 2003;
Van den Born 2008; Hunka et al. 2009). Zo meet het Internationale Sociale Onderzoeksprogramma,
ondanks verschillen tussen generaties, zelfs een lichte daling van het milieubewustzijn in het eerste
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decennium van de eenentwintigste eeuw (Franzen & Vogl 2013). Dit laat zien dat een verschil in na-
tuurwaardering tussen generaties niet automatisch hoeft te betekenen dat de ecocentrische en ho-
listische kijk op natuur in de toekomst een belangrijker motief wordt voor het natuurbeleid.

Meningen over antropocentrische waarde van natuur, 2014
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Figuur 6.2 Meningen over de antropocentrische waarden van natuur. Bron: GfK; analyse door WUR.

6.1.1 Toenemende roep om een strategie van natuurherstel en -
ontwikkeling

Het huidige mondiale en Europese natuurbeleid richt zich op het behoud van een aantal bestaande
beschermde natuurgebieden, en volgt daarmee een defensieve strategie. Denk aan het Europese
Natura 2000-beleid, dat gebieden aanwijst die moeten worden beschermd. Ook het soortenbeleid,
dat gericht is op het behoud van een aantal, veelal aansprekende, soorten, kan hiertoe gerekend
worden. Uit onderzoek blijkt dat deze strategie tot nu toe niet het verlies van biodiversiteit en na-
tuurkwaliteit heeft kunnen afremmen, laat staan de biodiversiteit en de natuurkwaliteit heeft kun-
nen verbeteren (EEA 2020).

Als reactie hierop is een beweging ontstaan die meer land claimt voor biodiversiteit. Voorbeelden
zijn E.O. Wilson met het boek en de organisatie ‘Half Earth’ en de Alliance for zero extinction
(https://zeroextinction.org/). Al langer bestaande natuurbeschermingsorganisaties (zoals het We-
reldnatuurfonds (WWF), Nature Conservancy en Conservation International) en belangenorganisa-
ties voor specifieke soortgroepen (bijvoorbeeld de Vogelbescherming, Birdlife International)
dragen deze ontwikkeling en proberen samen met andere partners tot nieuwe initiatieven te ko-
men. De meer offensieve benadering komt terug in scenarioanalyses van de beleidsondersteu-
nende wetenschap, die laten zien dat extra areaal natuurgebied op de juiste plaatsen meer
biodiversiteit oplevert (IPBES 2019; Van Hinsberg et al. 2020). Ook in recente Europese en mondiale
beleidstukken, zoals de Europese biodiversiteitstrategie, de Natuurherstelwet (hoofdstuk g) en de
afspraken die de Verenigde Naties (VN) in Kunming hebben gemaakt (tekstbox 5.3), komt een meer
‘offensieve’ en ‘nature positive’ strategie duidelijk terug.

Meer aandacht voor biodiversiteit ook buiten natuurgebieden ....
De ‘offensieve’ strategie beperkt zich niet tot uitbreiding van de natuurgebieden zelf, maar heeft
ook betrekking op de natuur buiten deze gebieden. Zo worden andere gebiedsgerichte effectieve
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beschermingsmaatregelen (Other Effective area-based Conservation Measure; OECM’s) erkend
(CBD 2018), maatregelen die positieve en duurzame langetermijnbijdragen leveren voor het behoud
van de biodiversiteit, en bijdragen aan ecosysteemfuncties en -diensten en, indien van toepassing,
culturele, spirituele, sociaaleconomische en andere lokaal relevante waarden (CBD 2018). Denk aan
vernattingsmaatregelen voor de agrarische veenweidegebieden om de klimaatdoelen te halen en
tegelijkertijd de weidevogels te beschermen, of aan versterking van de groenblauwe dooradering in
stedelijke en agrarische gebieden met het oog op de waterveiligheid, landschapsbeleving en biodi-
versiteitsbehoud. Ook de verwilderingsstrategie (‘rewilding’) en de initiatieven rond het idee dat
‘nature needs half’ (‘protect 50% of the planet’) richten zich niet alleen op de bescherming van de
biodiversiteit, maar kiezen bewust voor een samengaan van meerdere functies met plaatselijke lo-
kale gemeenschappen.

... Via natuurinclusieve strategieén vanuit de landbouw

Dit laatste is een aanvulling op de voorstellen van bijvoorbeeld Wilson (2016), Locke (2015) en Di-
nerstein et al. (2019), waarin de logica centraal staat van natuurbescherming door natuur te schei-
den van locaties waar de menselijke druk hoog is. Om voldoende voedsel en andere materialen te
produceren ligt een intensivering van hoogproductieve gebieden voor de hand om land uit te spa-
ren voor natuurgebieden, ofwel ‘land sparing’. Deze intensivering moet dan wel op een duurzame
manier, met weinig uitstoot, worden vormgegeven om indirecte schade aan de biodiversiteit te
voorkomen. In de aanvulling binnen deze denklijn wordt in de behoefte aan voedsel en andere ma-
terialen voorzien door de natuurbescherming te combineren met offensieve natuurinclusieve stra-
tegieén vanuit de landbouw (zie paragraaf 7.2), ofwel ‘land sharing’ (Alkemade et al. 2022).

Roep om actieve aanpak heeft Europa en VN geinspireerd tot ambitieuze doelen

De huidige discussies over de kansen van zo’n offensieve aanpak hebben de EU ertoe geinspireerd
ook ten aanzien van de oppervlakte aan (land- en zee-) natuur en de strikt beschermde natuur am-
bitieuzere natuurdoelen te stellen dan voorheen (hoofdstuk g). Zo is het EU- en CBD-doel van 30
procent van het land beschermen in 2030, ofwel ‘30 in 30’ (hoofdstuk q), politiek gezien een grote
stap die bovendien een overgang impliceert naar de offensieve strategie.

Ook bij de offensieve strategie is er aandacht om milieuproblemen buiten de beschermde gebieden
aan te pakken. Recent onderzoek wijst er bovendien op dat natuuruitbreiding forse inspanning
vergt, omdat zelfs de bescherming van de helft van de aarde niet voldoende zou zijn om het tij te
keren (bijvoorbeeld Leclere et al. 2020; IPBES 2019). Een wereldwijde toename van de biodiversiteit
vergt dan ook een stevig pakket aan natuur-, milieu- en klimaatmaatregelen.

Met de huidige afspraken binnen zowel de EU als het CBD is een ontwikkeling naar meer natuur in-
gezet, maar in de visie van ‘Half Earth’ is ‘30 in 30" een eerste stap, en niet meer dan dat. De aan-
hangers van deze visie zijn bezorgd dat het aantal natuurgebieden vooral zal toenemen door
zogenoemde ‘paper parks’, natuurgebieden die op papier beschermd zijn maar in de praktijk nau-
welijks. De ‘Half Earth’-organisatie stelt een veel hoger doel dat bovendien een omslag in het den-
ken vergt.

Toenemende aandacht voor een ruimtelijke strategie gericht op voldoende areaal voor landbouw en na-
tuurfuncties, ook in Nederland

De recente mondiale natuurbeschermingsstrategie wil niet alleen de beschermingsstatus van de
bestaande natuurgebieden vergroten en extra natuur ontwikkelen, ze heeft ook meer aandacht
voor het verbeteren van de condities voor natuur (zoals hydrologie en bodemcondities), het
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wegnemen van drukfactoren (zoals jacht, verontreiniging en recreatie) en het aaneensluiten van die
gebieden (het tegengaan van fragmentatie). Volgens deze strategie zou dit alles moet gebeuren op
een ruimtelijk logische en optimale wijze waarbij er ook ruimte bestaat voor voedselproductie door
de landbouw. Dit is het principe van de ‘three conditions’ (Locke et al. 2015), waarbij de wereld
wordt verdeeld in: 1) strikt beschermde natuur, 2) zones met mengvormen van natuur en land-
bouw, zoals OECM’s, en 3) strikte, door mensen gedomineerde gebieden die bestaan uit stad en in-
tensieve landbouw. In scenario’s voor deze zienswijze gaat het landgebruik in de meer marginale
landbouwgebieden (met voornamelijk veeteelt) veranderen: deze worden toegevoegd aan de na-
tuur. Op wereldschaal zou het hierbij gaan om 8 miljoen vierkante kilometer. Ook in Nederland is
een vergelijkbare zoneringsbenadering met mengvormen van natuur en landbouw geopperd als
aanpak voor de stikstofproblematiek. Zo komen Bakker et al. (2020) met het idee om drie zones
voor de landbouw te onderscheiden: 1) een A-zone met een intensieve, grondgebonden veeteelt en
akkerbouw, 2) een B-zone rond natuur meteen grondgebonden extensieve landbouw, en 3) een C-
zone met industriéle agroparken met een hoogtechnologische, intensieve landbouw. Deze roep om
zonering is niet nieuw. Zo kent het verdrogingsbeleid de term ‘grondwaterbeinvioedingsgebieden’
en pleitte Rabbinge dertig jaar geleden al voor een Agrarische Hoofdstructuur naast een Ecolo-
gische Hoofdstructuur (hoofdstuk 2).

Niet iedereen is voorstander, ook in Nederland niet

In sommige landen worden natuurbeschermende maatregelen juist weer afgebouwd, zoals in Bra-
zilié7. Ook Nederland is geen voorstander van natuurbeschermende maatregelen, terwijl ons land
een lange traditie kent als het gaat om de offensieve strategie. Zo stond Nederland lang bekend als
voorloper op het gebied van natuurontwikkeling (door verwildering, zoals in de Oostvaardersplas-
sen) en als Europese trekker van de ontwikkeling van een ecologisch netwerk (de nationale Ecolo-
gische Hoofdstructuur en het Europese Natura 2000-netwerk; hoofdstuk 2). Het kabinet-Rutte IV
was kritisch ten opzichte van de ambitie om meer ruimte vrij te maken voor natuur (LNV 2022a). In
de onderhandelingen met Europa over het natuuruitbreidingsdoel benadrukte het bijvoorbeeld dat
een verdere uitbreiding van het natuurareaal niet of moeilijk haalbaar is omdat de grond ook nodig
is voor andere ontwikkelingen, zoals woningbouw en energietransitie. Dit in tegenstelling tot an-
dere delen van Europa, waar verwildering juist een relatief nieuwe en opkomende strategie is (bij-
voorbeeld Pereira & Navarro 2015) op landbouwgronden die verlaten worden.

Recente onrust bij een deel van de Nederlandse (en andere Europese) boeren laat zien dat de Euro-
pese ambities ten aanzien van natuur en klimaat ook weerstand oproepen. Uit de Europese biodi-
versiteitsmonitor blijkt overigens niet dat ook het Nederlandse publiek sceptisch staat tegenover
een uitbreiding van het natuurareaal voor biodiversiteitsbehoud: 48 procent van de Nederlandse
respondenten noemt dit de belangrijkste maatregel om het biodiversiteitsverlies in Europa tegen te
gaan, tegenover gemiddeld g3 procent van alle Europese respondenten (EU 2019). Wel bestaat er
weerstand tegen het omzetten van landbouw in natuur, zeker lokaal (zie ook Sanders et al. 2018).
Opvallend is dat inwoners van Nederland, net als die van Denemarken en Duitsland, meer zien in
een goede afweging tussen natuurherstelmaatregelen en economische activiteiten dan mensen el-
ders in Europa (figuur 6.3). Het verbieden van economische activiteiten wordt in Nederland door
een kleine groep (28 procent) gezien als een goede oplossing, een veel grotere groep ziet meer in
het nemen van herstel- en compensatiemaatregelen.

7 Nature Today | Van kwaad tot erger: Brazilié overweegt legalisering landroof
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Mening over schade aan natuur door economische ontwikkeling, 2019

Soms leidt economische ontwikkeling tot schade aan of vernietiging van de natuur in beschermde gebieden,
zoals Natura 2000-gebieden. Welke van de volgende beweringen komt het dichtst bij je opvatting?

Portugal B Dit zou verboden moeten worden, omdat
|‘|’|a||Fa dit de belangrijkste natuurgebieden zijn
talié
Cyprus [ Ditis alleen aanvaardbaar voor projecten van
Griekenland groot openbaar belang en als de schade
Slowakije volledig wordt gecompenseerd (bijvoorbeeld
Kroat_[é; door herstel of mitigerende maatregelen)
ogfﬁgg:”e Il Ditis aanvaardbaar, omdat ontwikkeling
Frankrijk voorrang heeft
Spanje
Belgié
Tsjechié
Slovenié
Luxemburg
lerland
Hongarije
Polen
Roemenié
Litouwen
Verenigd Koninkrijk
Finland
Zweden
Letland
Estland
Duitsland
Nederland
Denemarken

Weet niet
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Figuur 6.3. Nederlanders zien relatief weinig in het verbieden van economische functies die natuurverlies veroorza-
ken, en hebben meer oog voor compenserende maatregelen.

Het huidige Nederlandse beleid gaat niet mee in de strategie van natuuruitbreiding

De eerste uitwerkingen van een offensievere aanpak in het natuurbeleid richting 2050 zijn al zicht-
baar, zowel nationaal als Europees en mondiaal. Zo worden Europese doelen ambitieuzer en beter
afrekenbaar (zie ook hoofdstuk g). De vraag is echter of deze lijn zich door gaat zetten en met welke
snelheid, en op welke schaal gezocht gaat worden naar optimalisatie.

Een 50-in-50-strategie (50 procent van het land beschermen in 2050) zou in Nederland een verdub-
beling betekenen van het areaal aan bos en natuur, en een landgebruiksverdeling impliceren ten
koste van de landbouw. Omdat zo'n strategie naar verwachting op Europese schaal uitgewerkt
wordt, pakken de veranderingen voor Nederland wellicht minder drastisch uit. Ook voor de toe-
name van het natuurareaal bij de 30-in-30-doelstelling ziet de Nederlandse regering-Rutte IV het
liefst een uitwerking op Europees niveau, in de hoop dat de nationale opgaven ook dan mee zullen
vallen. In zijn eerste aanbod heeft Nederland aangegeven dat het areaal natuurgebied kan groeien
met 27 procent, zoals al was afgesproken in het beleid van het Natuurpact in 2015 (Bredenoord et
al. 2021), maar kiest het niet voor een hogere ambitie. De toezegging van 27 procent wordt overi-
gens niet ecologisch beargumenteerd, zoals de EU vraagt, maar vanuit de al eerder genoemde hoge
druk op de Nederlandse ruimte: een groter natuurareaal zou daar niet bij passen.

Vanuit ecologisch perspectief zou aandacht voor een hogere beschermingsgraad gezocht kunnen
worden in de laagveengebieden die passend zijn om ruimte te bieden aan de Europese populaties
weidevogels die hier broeden. Een uitbreiding van het natuurareaal in deze gebieden kan ook pas-
sen bij de Europese doelen ten aanzien van veenbehoud, CO,-emissiereductie en vernatting (zie
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hoofdstuk g). Ook zou dit te combineren zijn met het streven naar 30 procent bescherming van land
voor natuurbehoud door een deel in te vullen met OECM’s, waardoor de natuur wordt beschermd
in combinatie met andere functies (bijvoorbeeld weidevogelgebieden, of andere vormen van land-
bouw zoals agroforestry, permacultuur en voedselbossen).

6.1.2 Groeiende aandacht voor herstel culturele band mens-natuur

Een andere tendens die mondiaal zichtbaar is als reactie op de vorderingen in het natuurbeleid, is
de toenemende aandacht in de beleidsvernieuwing en de ondersteunende wetenschappelijke lite-
ratuur voor de culturele band tussen mens en natuur. De aandacht hiervoor komt voort uit de
steeds grotere invloed van inheemse gemeenschappen (https://www.natureandculture.org/;
https://www.forestpeoples.org/en/about) bij de internationale discussies over natuurbeleid. Deze
volken hebben grote delen van de natuur in beheer en zien natuur en mens als onlosmakelijk met
elkaar verbonden (zie bijvoorbeeld Diaz et al. 2015). Natuur is in deze opvatting niet alleen belang-
rijk voor ons welbevinden of de gebruikswaarde, maar zit ook diep verankerd in de cultuur. Naast
gebruikswaarden en intrinsieke waarden komt daarbij ook de relationele waarde van natuur in
beeld, en daarmee de aandacht voor lokale belanghebbenden. In navolging van de aandacht die
internationaal uitgaat naar natuur en inheemse volken, is deze benadering nu ook terug te zien in
bijvoorbeeld het Europese beleid. Ook in het Nederlandse beleid komt steeds meer centraal te
staan dat de mens en zijn handelingen (bijvoorbeeld landbouw) onderdelen zijn van een systeem
(de natuur), en dat we ons meer bewust moeten zijn van hoe we ons daartoe verhouden.

Deze culturele dimensie en de aandacht voor meervoudige waarden is overigens altijd al onderdeel
geweest van de CBD-doelen. In de praktijk daarentegen lag de focus lange tijd vooral op de intrin-
sieke waarde van natuur, namelijk het beschermen van de biodiversiteit, de preventie van het uit-
sterven van soorten. Dat is terug te vinden in de hoofdboodschappen en bevindingen in onder
andere de ‘Global Biodiversity Outlooks’ (bijvoorbeeld CBD 2020). In recente publicaties wordt het
belang van een meervoudige waardering van natuur wel steeds meer benadrukt (IPBES 2022).

Bredere waarden natuur Runnen basis zijn voor toekomstig meer ‘natuurinclusief’ beleid

Onder invloed van de inbreng van de inheemse gemeenschappen is een beweging op gang geko-
men die de relatie mens-natuur gaat herdefiniéren. Met hun aandacht voor de ‘relationele’ waar-
den (Chan et al. 2015) en meervoudige waarden van natuur brengt het International Science-Policy
Platform for Biodiversity and Ecosystem Services (IPBES) van de VN (Pascual et al. 2018) de culturele
dimensies en de relationele waarden tussen mens en natuur meer op de voorgrond (figuur 6.4). De
IPBES Values Assessment (IPBES 2022) en het Nature Futures Framework voor scenario-ontwikke-
ling (Pereira et al. 2020; IPBES 2022) en aanvullende publicaties proberen de verschillende natuur-
waarden ook steeds breder in beeld te brengen. Als de kennis ten aanzien van deze ontwikkelingen
meer invloed krijgt op het (mondiale) beleidsproces van het CBD, kan dit ook in Europa en Neder-
land een verandering in het beleid gaan veroorzaken.
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Relatie natuurwaarden van 'Nature Futures Framework' door IPBES

Natuur als cultuur
Eén met de natuur

Relationele waarden

Natuur voor natuur
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Instrumentele waarden

Bron: IPBES 2022; bewerking PBL

Figuur 6.q. IPBES werkt met het Pluralistisch Nature Futures Framework om de veelheid aan relaties tussen mens en
natuur vast te leggen: Natuur als cultuur (geel), waar de samenleving in harmonie leeft met de natuur; Natuur voor de
maatschappij (blauw), waar instrumentele waarden voor de natuur domineren; en Natuur voor de natuur (groen), waar
de intrinsieke waarden voor de natuur, haar soorten, habitats en ecosystemen een hogere waarde krijgen dan de voor-
delen voor de mens.

Ontwikkelingen passen bij wensen van Europese burger

Een overgroot deel van de Europeanen, waaronder Nederlanders, vindt de natuur van groot belang
(EC 2019), enerzijds voor hun lichamelijke en geestelijke gezondheid, anderzijds omdat zij de basis
is van alles wat leeft, inclusief de mens. Een grote meerderheid ziet de mens dan ook als onderdeel
van de natuur. In 2q EU-landen staat ‘het beter informeren van burgers over het belang van biodi-
versiteit’ in de top drie van antwoorden op de vraag hoe biodiversiteit het best te beschermen is
(figuur 6.5). Dit antwoord is voor vijftien landen het meest genoemde antwoord en is over de hele
EU het meest genoemde antwoord, na ‘herstel natuur en biodiversiteit om te compenseren voor
schade die veroorzaakt is door de mens’ (figuur 6.5). Klaarblijkelijk maken veel burgers zich zorgen
over de gevolgen van menselijk handelen en zien zij kansen voor individuen om het biodiversiteits-
verlies tot stilstand te brengen. Uit een Europese studie blijkt dat mensen die zich bewust zijn van
de betekenis van biodiversiteit, voorstander zijn van een biodiversiteitsvriendelijk groenbeheer
(Fisher et al. 2020).
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Mening over belangrijkste beleidsmaatregelen in EU28, 2019

Welke van de volgende acties zijn voor de EU het belangrijkst om de biodiversiteit te beschermen
(maximaal 5 antwoorden)?

Herstel van natuur en biodiversiteit ter compensatie van schade
veroorzaakt door menselijke activiteiten, waaronder toerisme of
infrastructuur buiten beschermde gebieden

Burgers beter informeren over het belang van biodiversiteit
De gebieden waar de natuur beschermd is, uitbreiden

Bestaande regels voor natuur- en biodiversiteitsbehoud versterken

Ervoor zorgen dat bij de planning van nieuwe infrastructuurinvesteringen
rekening wordt gehouden met biodiversiteitsbehoud

Bestaande natuur- en biodiversiteitsregels beter uitvoeren

Meer financiéle middelen uittrekken voor natuurbescherming

Zorg ervoor dat subsidies voor landbouw en
visserij de biodiversiteit niet schaden

Onderzoek naar de gevolgen van biodiversiteitsverlies bevorderen
Creéer innovatieve financieringsvormen voor natuurbehoud

lets anders

Geen actie

Weet niet
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Figuur 6.5 Herstel van natuur en biodiversiteit wordt een gezien als een belangrijke Europese beleidsmaatregel,
net als het informeren en betrekken van burgers in herstel.

Uit onderzoek van 1&0 Research® “blijkt dat Nederlanders eerder een ecocentrisch natuurbeeld (de
mens als onderdeel van de natuur) hebben dan een antropocentrisch natuurbeeld (waarin de mens
centraal staat). Bijna de helft van de Nederlanders zou best ‘dichter’ bij de natuur willen leven en
ruim zes op de tien Nederlanders die (bijna) nooit een natuurgebied bezoeken, zouden dat vaker
willen doen. Hoe belangrijk natuur is, komt ook terug in de houding die mensen bewust of onbe-
wust hebben ten aanzien van de natuur”. “Ongeveer 8o procent van de bevolking kan worden ge-
kenmerkt als ‘natuurmens’ of als ‘natuurbetrokken’”. Tegelijkertijd voelt niet iedereen zich
daadwerkelijk betrokken en wordt het natuurbeleid vaak beschreven als technocratisch (Buijs &

Boonstra 2020).

Burgers willen landbouw en natuur niet alleen overlaten aan keuze van boer en natuurbeheerder

Wordt de natuurwaardering geherdefinieerd, of verbreed, met een meer culturele dimensie, dan
kan ook de betrokkenheid van burgers bij de inrichting van de eigen leefomgeving veranderen. Het
beschouwen van mens als onderdeel van de natuur en plant- en diersoorten zien als ‘familie’ of ‘lid
van een gemeenschap’, zou kunnen leiden tot een radicaal andere houding ten opzichte van de na-
tuur. Zeker als ‘weghalen als het niet meer nodig is’ vervangen wordt door ‘koesteren van de na-
tuur die er staat’, ‘onkruid’ door ‘plant’ en ‘er zijn te veel herten/zwijnen/ganzen’ door ‘wij houden

8 https://www.ioresearch.nl/actueel/nederlanders-hebben-eerder-een-ecocentrisch-dan-een-antropo-
centrisch-natuurbeeld/
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van alle niet-menselijke individuen en ecosystemen’. Natuur krijgt daarbij een waarde als onder-
deel van de samenleving dat respect en ruimte krijgt. Dit geldt zowel voor individuen als voor eco-
systemen, zoals rivieren of bossen.

Gaan burgers meer op deze manier kijken en de natuur in de eigen omgeving belangrijker vinden,
dan zullen zij daar ook iets over te zeggen willen hebben. Zij zullen dan steeds meer een stem willen
hebben over hoe de natuur en de landbouw er uitzien of worden beheerd. Op dit moment zijn het
boeren en natuurbeschermers, samen met specialistische afdelingen bij provincie en rijk, die de in-
vulling van het landelijk gebied vormgeven. Wat de uitkomst is als de tendens van natuurwaarde-
ring echt doorzet en groot wordet, is nog moeilijk te voorzien, maar het lijkt logisch dat er meer
burgerinitiatieven gaan komen om meer natuurlijke elementen dicht bij huis te creéren (‘tegellich-
ten’, geveltuintjes, daktuinen, tiny forests). Daarnaast zal waarschijnlijk behoefte ontstaan aan een
betere bereikbaarheid van natuur én agrarisch gebied (bijvoorbeeld klompenpaden, trage tochten),
en zullen burgers zich meer willen bemoeien met zowel de landbouw (bijvoorbeeld kritiek op be-
heer) als de natuur (bijvoorbeeld kritiek op bomenkap). Zij kunnen daarbij ook vragen om meer
aandacht voor de natuur in andere sectoren (zoals stad, water) en wijzen op de toenemende nood-
zaak van samenwerking tussen verschillende overheden en andere actoren. Hoewel dergelijke ini-
tiatieven van burgers en bedrijven nu al zichtbaar zijn, zijn ze nog beperkt tot de ‘voorlopers’
(Bredenoord et al. 2020) en neemt de vergroening van de eigen tuinen eerder af dan toe (SCP 2016).

Grote culturele veranderingen in natuurwaardering hebben potentieel grote invioed en kunnen de grenzen
tussen natuurgebied, landbouwgebied en stad laten vervagen ...

Het lijkt ook hier logisch om te werken met een bandbreedte aan mogelijke ontwikkelingen. Het
kan bijvoorbeeld zijn dat de huidige burgerinitiatieven zich beperkt uitbreiden, maar ook zouden de
nu nog kleine initiatieven en ontwikkelingen groter kunnen worden. In dat laatste geval kunnen zo-
wel de stad, het platteland als de natuur er fundamenteel anders uit gaan zien, zeker wanneer ook
beleidsmakers en landeigenaren de culturele veranderingen oppakken. Mensen gaan anders aan-
kijken tegen jacht, visserij en bosbeheer (kappen van bomen) in de natuurgebieden, waardoor die
vormen van natuurgebruik op termijn drastisch af zullen nemen. Er kan dan meer ruimte komen
voor grote dieren en grote bomen, en voor andere elementen waar mensen zich makkelijk toe rela-
teren en die gevoelsmatig dichterbij staan. Grote grazers, maar ook wolven krijgen meer ruimte.

In de stad kunnen bewoners zich meer en meer gaan bemoeien met het beheer en de inrichting van
groen. Bijvoorbeeld wanneer zij meer groen en natuur toelaten, aanvankelijk door de inrichting van
de eigen tuin en later in bermen en parken. Vervolgens komt de roep om meer natuurlijke proces-
sen toe te laten, zoals nu bij het ecologische beheer van bermen. Zetten de culturele ontwikkelin-
gen door, dan kan er ook bij het ontwerp van nieuwe wijken meer aandacht komen voor natuur of
groen. En gaan mensen de landbouw met een natuurinclusieve bril bekijken, dan zullen zij meer kri-
tiek krijgen op veel van de huidige beheerpraktijken en kan het consumentengedrag veranderen. In
het landelijk gebied en in de landbouw zal de relatie tussen mensen en voedselproductie sterker
worden, terwijl de intensieve veehouderij meer en meer kritiek krijgt en vervangen gaat worden
door een dierhouderij die past bij de natuurinclusieve denkwijze. Wanneer steeds meer mensen
zich realiseren wat de gevolgen zijn van bijvoorbeeld vleesproductie op dierenwelzijn, klimaat en
natuur, dan kan de vraag naar vlees en zuivel gaan dalen, zeker als daarvoor meer vervangers op de
markt komen.

Verder kunnen consumenten zich via financieringsconstructies meer gaan bemoeien met (hun)

voedselproductie, waarmee ook de strikte scheiding tussen consument en producent gaat verva-
gen. En naarmate meer en meer mensen zich met het landelijk gebied gaan bemoeien, zal dat
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gebied aantrekkelijker worden en gevoelsmatig dichterbij komen te staan. Natuur is bij een derge-
lijke sterke ontwikkeling dan op termijn overal, waarbij de grens tussen natuurgebied, landbouw-
gebied en stad gaat vervagen.

... maar ook langzaam groeiende natuurinclusiviteit met veel hindernissen en tegengeluiden behoort tot de
mogelijkheden

Ontwikkelingen naar meer natuurinclusiviteit en ruimte voor de natuur vinden vele hindernissen op
hun weg. Een aantal daarvan is terug te voeren op de huidige wet- en regelgeving. Verandert ook
het beleid, dan zet dit soort ontwikkelingen verder door. Bijvoorbeeld als regels die duurzame ont-
wikkelingen tegenwerken, worden vervangen door regels die deze stimuleren. Maar ook regels en
gewoonten voor landgebruik, bestemming en waterbeheer zouden moeten worden aangepast om
bovengenoemde veranderingen in het landelijk gebied plaats te laten vinden.

Volgens de recente beweging om de natuur te erkennen als rechthebbende reguleren sommige van
de bestaande natuurwetten de vernietiging van de natuur eerder dan dat zij die tegenhouden
(Chapron et al. 2019). In plaats van dergelijke wetten stapsgewijs te hervormen, hebben steeds
meer gebieden over de hele wereld natuurrechten gekregen (Boyd 2017). Door rechten toe te ken-
nen aan elementen in de natuur, zoals gebeurde bij de Whanganui-rivier in Nieuw-Zeeland (Barra-
clough 2013), heeft de natuur in juridisch opzicht een steeds gelijkwaardiger belang gekregen bij de
beleidsafwegingen. “De roep om dat ook in Nederland (of eigenlijk: de hele westerse cultuur) te
doen klinkt steeds luider onder juristen, wetenschappers en andere deskundigen op het gebied van
natuur en recht” (Volkskrant 2021). Het recente boek van E. Kaptein, ‘Rechtsgelijkheid voor de na-
tuur — Waarom niet-menselijk leven rechten verdient’, is een voorbeeld van deze beweging.

En ook hier moet gezegd worden dat zeker niet iedereen positief staat ten opzichte van veranderin-
gen en meer ruimte voor natuur. Zo is er is “het Nederlandse natuurbeleid met enige regelmaat on-
derdeel van intensieve politieke en maatschappelijke debatten, niet alleen op bestuurlijk niveau
maar ook bij de uitvoering op regionaal en lokaal niveau” (Buijs & Boonstra 2020). “Deze debatten
zijn in de loop der tijd scherper geworden, mede doordat het natuurbeleid de afgelopen jaren tan-
den heeft gekregen” (Buijs & Boonstra 2020), door de wettelijke verplichtingen ten aanzien van na-
tuurbehoud en herstel. Dit betekent dat ook in de toekomst de ontwikkelingen in het denken over
natuur wel eens minder sterk gaan veranderen dan in het eerder genoemde scenario met veel
duurzaamheidsdenken.

6.2 Veranderingen in het beeld van landbouw en
voedselsysteem

Meer aandacht voor duurzame landbouwproductie

Ook het beeld van de landbouw en het voedselsysteem is aan verandering onderhevig. In veel stu-
dies wordt benadrukt dat voor de natuur, het milieu en het klimaat een duurzamere productie en
consumptie essentieel zijn. En bij consumenten neemt de vraag naar duurzaam voedsel en milieu-
vriendelijke landbouwmethoden die minder belastend zijn voor het milieu en de biodiversiteit,
steeds meer toe, zeker binnen Europa (hoofdstuk 7). Er komt in de maatschappelijke en politieke
discussie meer aandacht voor biologische landbouw, agro-ecologie en circulaire landbouwpraktij-
ken. Daarnaast komen er steeds meer technologische innovaties in de landbouw, zoals precisie-
landbouw, robotica, en kunstmatige intelligentie, die landbouwpraktijken efficiénter en duurzamer
maken.
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Oberc en Schnell (2020) geven een overzicht van de verschillende vormen van duurzame landbouw
die er zijn, zoals: landbouwecologie, natuurinclusieve landbouw, permacultuur, biodynamische
landbouw, biologische landbouw, agrarisch natuurbeheer, regeneratieve landbouw, koolstofland-
bouw, klimaatslimme landbouw, landbouw met een hoge natuurwaarde, kringlooplandbouw, eco-
logische intensivering en duurzame intensivering. Bij al deze vormen van duurzame landbouw
horen ook verschillende activiteiten, zoals: genetische veredeling, precisielandbouw, gemengde
landbouwsystemen, geintegreerde landbouwsystemen, weide- en scharrellandbouw, landschaps-
en ecosysteembenaderingen en ondersteunende sociaal-economische activiteiten, waaronder ge-
meenschapslandbouw, stadslandbouw en agrotoerisme. Dit zijn allemaal voorbeelden van ver-
schillende perspectieven op een duurzame landbouw. Gemeenschappelijk hebben ze het algemene
doel, namelijk om een steeds grotere wereldbevolking te voeden zonder negatieve milieu- en soci-
ale gevolgen. Daarbij leggen de verschillende perspectieven wel de nadruk op verschillende aspec-
ten. Hoewel duurzame landbouw dus steeds vanuit een andere hoek wordt bekeken, lijken de
benaderingen meer overeenkomsten te delen met elkaar dan met de benaderingen met betrekking
tot de conventionele landbouw.

Noodzaak veranderingen voedselsysteem steeds duidelijker

Waar het in sommige perspectieven gaat over de benodigde transities in de landbouw, is het wel-
licht beter om te spreken van de benodigde transities in het voedselsysteem. Mensen worden zich
er steeds meer van bewust dat grote veranderingen in de voedselproductie én -consumptie nodig
zijn om tot een duurzaam voedselsysteem te komen. Ook (h)erkennen zij in toenemende mate dat
veranderingen aan de vraagzijde (wat mensen consumeren en hoeveel) nodig zijn voor natuurher-
stel (figuur 6.1). Op de VN-voedseltop van 2021 was er bijvoorbeeld een wereldwijde consensus dat
onze voedselsystemen moeten transformeren om de agenda van de Duurzame Ontwikkelingsdoe-
len (SDG's) voor 2030 te hebben gerealiseerd en tegen 2030 de honger in de wereld te hebben ge-
stopt.

Een veelheid aan perspectieven op een duurzaam voedselsysteem komt in beeld

Wereldwijd worden de uitdagingen voor het voedselsysteem weliswaar erkend, maar er is geen
one-size-fits-all oplossing (Braun et al. 2023). Dat heeft enerzijds te maken met de enorme omvang
van de discussie, de belangen, het aantal andere sectoren dat hierdoor wordt beinvloed en de alge-
hele complexiteit van het voedselsysteem, en anderzijds met de veelheid aan perspectieven op het
voedselsysteem. In de wetenschappelijke literatuur zijn vele perspectieven op het voedselsysteem
naar voren gebracht, waarbij elk perspectief de nadruk legt op verschillende aspecten van het voed-
selsysteem en specifieke oplossingen aandraagt voor de uitdagingen waar de landbouw- en voed-
selwereld voor staat. Bij het ontwikkelen van beleid en strategieén voor een
duurzaamheidstransitie is het van belang om deze perspectieven, van zowel voorstanders als te-
genstanders van duurzame ontwikkelingen zoals extensivering, te begrijpen en te erkennen.

7 Ontwikkelingen in
consumptieketens

In dit hoofdstuk gaat de aandacht uit naar de ontwikkelingen in de vraag naar landbouwproducten
als ‘externe factor’. Het Nederlandse overheidsbeleid kan deze vraag slechts beperkt beinvioeden.
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Tegelijkertijd zijn er belangrijke actoren aan ‘het einde’ van de consumptieketen — consumenten,
retailers en fabrikanten (figuur 7.1) — die door hun vragen en eisen invloed uitoefenen op het type
landbouwproductie en de intensiteit daarvan. Welke kant ketenpartijen en consumenten opgaan,
welke keuzes daarbij domineren en welke kansen zij willen bieden aan de mogelijkheden die er zijn,
zijn vragen die de omvang, snelheid en richting van een verandering in het landbouw- en voedsel-
domein sterk bepalen, en daarmee de staat van de natuur. De mogelijkheden die zij zien, de keuzes
die ze prefereren en de kansen die ze faciliteren, liggen in belangrijke mate buiten de directe in-
vloedssfeer van overheden en hebben een eigen dynamiek. Hetzelfde geldt voor actoren in de fi-
nanciéle sector, die zelfstandige keuzes maken, eigen afwegingskaders hanteren en eigen
doelstellingen najagen. Overigens zijn de onderscheiden ketenpartijen niet gelijkgestemd in hun
keuzes of prioriteiten noch in wat ze als hun verantwoordelijkheid zien. Ook consumenten vormen
een allesbehalve eenduidige groep en hetzelfde geldt voor retailers en levensmiddelenfabrikanten.

Invioed van consumptieketen op landbouwproductie in Nederland

Consument

Retail

Voedingsmiddelen-
industrie

Landbouw
&

Bron: PBL
Figuur 7.1 Consumenten en ketenpartijen beinvioeden omvang en intensiteit van de Nederlandse landbouw.

In paragraaf 7.1 laten we zien dat de vraag naar producten en diensten van de Nederlandse land-
bouw is verknoopt met (veranderingen in) het consumptiegedrag van consumenten binnen en bui-
ten de landsgrenzen. Ook wordt de vraag van Nederlandse consumenten in hoge mate mede
bepaald door het productaanbod van over de grens. In paragraaf 7.2 beschrijven we veranderingen
in de vraag en staan we kort stil bij hoe de (nieuwe) ketenpartijen en hun financiers op deze ver-
schuivingen reageren. Vervolgens proberen we in paragraaf 7.3 op basis van de in dit hoofdstuk on-
derscheiden drijvende krachten een eerste indruk te geven van de snelheid waarmee de
ontwikkelingen zich voltrekken en wat dit kan betekenen voor bepaalde ketens of ketenpartijen.
Tot slot bespreken we in paragraaf 7.q welke gevolgen de veranderingen in de voedselvraag heb-
ben voor het landbouw-, voedsel- en natuursysteem in Nederland.
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7.1 Internationale verbondenheid

Nederlandse landbouw is sterk verweven met internationale markten, vooral Europa

De vraag naar landbouwproducten en -diensten wordt mede beinvloed door internationale ont-
wikkelingen. Globale ontwikkelingen zoals de bevolkings- en welvaartsgroei of verstedelijking zor-
gen er bijvoorbeeld niet alleen voor dat de mondiale markt voor voedsel in volume groeit omdat
meer monden gevoed moeten worden, maar veranderen naar alle waarschijnlijkheid ook het ka-
rakter van die markt. Zo nemen de vraag naar bewerkt voedsel (‘gemakseten’) en de consumptie
van vlees en andere dierlijke producten tot op heden vrijwel altijd toe wanneer de bevolking in op-
komende economieén welvarender wordt.

De meeste voedselproducten afkomstig van de Nederlandse landbouw worden geéxporteerd naar
Europese landen waar een grote bevolkingsgroei niet direct in de lijn van de verwachting ligt. Wel is
immigratie door (klimaat)vluchtelingen een belangrijke onzekere factor. Maar ook de impact die de
klimaatverandering heeft op de voedselproductie in andere (Europese) landen (zie hoofdstuk 3),
kan consequenties hebben voor de omvang van de afzetmarkt van Nederlandse producten in Eu-
ropa, oftewel voor het aantal consumenten dat behoefte heeft aan Nederlandse etenswaren.

De Nederlandse landbouw is dus sterk verbonden met internationale markten. Vanwege die inter-
nationale verknoping is het lastig om te spreken over hét Nederlandse voedselsysteem. Neder-
landse boeren zijn onderdeel van een (internationale) keten van toeleveranciers, voedsel-
fabrikanten, handelaren, transporteurs en winkeliers (figuur 7.1) en alle partijen die daarbij betrok-
ken zijn, zoals banken, overheden, kennisinstellingen en belangenbehartigers. Veel Nederlandse
landbouwproducten worden geéxporteerd naar buitenlandse voedselverwerkers en consumenten,
terwijl veel inputs voor de landbouw, zoals kunstmest, veevoer en energie, juist uit het buitenland
worden geimporteerd. Deze verbondenheid wordt nog versterkt doordat veel van de in Nederland
werkzame ketenpartijen en financiers internationaal opererende en gefinancierde private bedrijven
(multinationals) zijn die functioneren binnen de randvoorwaarden van internationale verdragen en
de wet- en regelgeving van de Europese Unie (EU) en de Nederlandse overheid.

Verandering van voedselproductie wordt in grote mate bepaald door externe factoren

Voor nationale overheden is het lastig de activiteiten van deze bedrijven op een directe manier te
beinvloeden, omdat ketens een grensoverschrijdend karakter hebben en overheden willen voorko-
men dat concurrentienadelen ontstaan. Andersom kunnen de partijen in de voedselproductieketen,
hun financiers en consumenten wel (indirect) invioed uitoefenen op bijvoorbeeld de gewassen die
geproduceerd worden en hoeveel daarvan, en op de wijze van productie (zogeheten private keten-
sturing) (PBL 2019). In het geval van voedselverwerkende bedrijven en supermarkten gebeurt dit via
vragen en eisen, en bij de toeleverende bedrijven via aanbod en advies. Ketenpartijen stuurden in
de naoorlogse decennia vooral op productiestijging en kostprijsverlaging, sinds de jaren negentig
ook op voedselveiligheid (PBL 2018) en de laatste twee decennia op verduurzaming van de land-
bouwproductie (De Krom & Prins 2019).

Groeiende aandacht voor duurzamere productie én consumptie

De afgelopen decennia zijn zowel het wetenschappelijk bewijs als het collectieve besef gegroeid dat
voedselproductie, in het bijzonder de productie van dierlijk voedsel, aanzienlijke schadelijke effec-
ten kan hebben op het milieu en het klimaat. Hierdoor is de roep om duurzaam geproduceerd
voedsel luider geworden. De reden om tot andere voedselproductieprocessen te komen die een
kleinere ecologische voetafdruk hebben, wordt vaak gerelateerd aan de klimaatafspraken (zie
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bijvoorbeeld Rli 2018). Daarnaast zijn wetenschappers, beleidsmakers en bedrijfsleven in de loop
van de tijd gaan (h)erkennen dat ook aan de vraagzijde een significante verlaging van de ecolo-
gische voetafdruk noodzakelijk is. Klimaatoplossingen zijn daarmee niet alleen een kwestie gewor-
den van andere productieprocessen en vernuftige innovaties daarin, maar ook van andere
consumptiepatronen en nieuwe normen (zie bijvoorbeeld ook IPBES 2022; zie hoofdstuk 6).

Dat de vraagkant in beeld is, blijkt uit zowel Haagse als Brusselse beleidsstukken (zie ook hoofdstuk
q). Zo constateert de Europese Commissie (EC 2020b) in haar ‘boer tot bord’-strategie (F2F) dat de
transitie naar een duurzame samenleving niet zal slagen zonder het voedselpatroon van mensen te
veranderen. De Commissie brengt naar voren dat de beleidsaandacht zich zou moeten uitstrekken
van primaire productie tot en met consumptiepatronen (zie hoofdstuk g). En in de ‘voedselbrief’
van 29 maart 2022 aan de Tweede Kamer spreekt de minister van Landbouw de intentie uit om het
voedselbeleid niet alleen te richten op verduurzaming van de productie maar ook op de vraagzijde
van het voedselsysteem (LNV 2022b).

7.2 Ontwikkelingen in de vraag

Eris een tweedeling te maken tussen enerzijds verduurzaming van de consumentenvraag door het
consumeren van duurzamer geproduceerd voedsel — denk aan biologische producten waarbij min-
der of geen bestrijdingsmiddelen of kunstmest zijn gebruikt of aan producten waarbij meer oog is
voor dierenwelzijn, biodiversiteit of landschap (koe in de wei) — (paragraaf 7.2.1), en anderzijds een
verschuiving naar de productie van duurzamere, plantaardige, producten of andere vervangers
(‘novel foods’ zoals kweekvlees) en een duurzamer eetpatroon (paragraaf 7.2.2). In de terminologie
van IPCC (2022) gaat het in het eerste geval om de gedragsveranderingsoptie Improve en in het
tweede om de gedragsveranderingsoptie Shift (zie tekstbox 7.1).

Tekstbox 7.1 - Duurzame gedragsverandering: Improve, Shift, Avoid

IPCC (2022) maakt een driedeling tussen Improve (verbeteren), Shift (verschuiven) en Avoid (vermij-
den) als opties voor gedragsverandering. Improve gaat over een gedragsverandering die wordt ge-
dragen door technologisch optimisme. De verandering verloopt in kleine stapjes en vanuit de
overtuiging dat technologische innovatie voldoende oplossingen zal bieden (die gedragsverande-
ring feitelijk overbodig maken). Bij Shift is de gedragsverandering wat substantiéler en wordt ac-
tieve inbreng van consumenten gevraagd. Veel sociaalwetenschappelijk onderzoek in het
landbouw- en voedseldomein richt zich op deze wijze van gedragsverandering, zoals minder vlees-
rijk eten, nudging, en individuele motieven. Avoid heeft betrekking op een ver(der)gaande gedrags-
en socioculturele verandering. Deze optie voor gedragsverandering heeft betrekking op een abso-
lute reductie van de input (sufficiéntie), en gaat ervanuit dat individuele gedragsverandering niet
zonder structurele (systeem)verandering kan. Het gaat hierbij om een fundamentele systeemtrans-
formatie die de condities schept om te ‘ontgroeien’ (degrowth) en te consuminderen. Bij de Im-
prove-optie gaat het niet om systeemverandering, zoals bij Avoid, maar om systeemoptimalisatie
(Rli 2019: 27). Het (geruststellende) Improve is tot op heden heel wat populairder en gangbaarder
als benadering voor verduurzaming in het algemeen en het voedselsysteem in het bijzonder dan
het (verontrustende) Avoid. Hoe controversieel en ongemakkelijk ook, dit neemt niet weg dat de
roep om transformatieve of systemische verandering steeds luider klinkt in zowel de wetenschap
als de maatschappij, vanuit het idee dat de tijd van incrementele verandering voorbij is, dat deze
niet langer volstaat en de noodzaak van verandering onvoldoende respecteert (‘too little, too late’).
Shift en Avoid zijn aan de orde als we een duurzaam eetpatroon (sustainable diet) concreet vertalen
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in termen van viermaal minder: minder overconsumptie, minder bewerkt en calorierijk voedsel,
minder dierlijk voedsel en minder voedselverspilling.

7.2.1  Duurzamer geproduceerd voedsel

Vraag naar duurzaam geproduceerd eten blijft toenemen

Duurzaam voedsel is een waardegeladen begrip dat vele aspecten kent. Voor de een heeft het te
maken met eerlijke handel en de leefbaarheid op het platteland, voor anderen met voedselveilig-
heid, broeikasgasemissies, gewasbeschermingsmiddelen of dierenwelzijn (PBL 2019). In een Euro-
pees consumentenonderzoek (BEUC 2020) gaf twee derde van de consumenten aan dat zij
openstaan om hun eetgewoonten aan te passen om milieuredenen, zoals producten eten uit het
seizoen (60 procent), minder voedsel verspillen (65 procent) of een meerprijs betalen voor duurza-
mer geproduceerd voedsel (20 procent).

De vraag naar voedsel met een duurzaamheidskeurmerk blijft naar verwachting toenemen.

De consumptie van biologisch geproduceerd voedsel, zowel van dierlijke als van plantaardige ori-
gine (figuur 7.2), groeit in de EU al jaren. Ook in Nederland wordt het marktaandeel van voedsel
met een duurzaamheidskeurmerk groter. In 2021 ging bijvoorbeeld 19 procent van de totale voed-
selbestedingen door consumenten naar voedsel met een duurzaamheidskeurmerk (Logatcheva
2022), in 2009 was dit nog 3 procent. Consumenten hechten belang aan duurzaamheidsaspecten
als milieu (uitstoot van broeikasgassen, ontbossing), dierenwelzijn (intensiteit van veehouderij, die-
rentransport) of sociale aspecten (eerlijk loon, veilige arbeidsomstandigheden) en laten duurzaam-
heidsoverwegingen enigszins meewegen bij de voedingskeuzes die zij maken (zie bijvoorbeeld
BEUC 2020). Prijs en praktische bezwaren worden vaak aangewezen als belemmeringen om de
kloof tussen intentie en gedrag te overbruggen. Het aanwezige potentieel wordt dus niet altijd of
niet automatisch in de praktijk benut, wat doet vermoeden dat de vraag naar duurzaam voedsel in
de toekomst verder zou kunnen toenemen.

Verkoopwaarde retail van biologische voedselproducten in Europa
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Figuur 7.2 De waarde van biologische verkopen in Europa nam toe van ruim 10 procent in 2004 naar circa 55 pro-
cent in 2021. Bron: Statista (2023).

Verduurzaming huidige ketens door ketenpartijen al dan niet onder druk beleid, ngo’s en consumenten
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Ketenpartijen spelen in op de veranderende vraag van consumenten én beinvloeden tegelijkertijd
deze vraag door bijvoorbeeld het aanbod in supermarkten aan te passen of te investeren in (tech-
nieken voor) nieuwe voedselproducten. Daarbij sturen zij niet alleen op wat er aan voedsel gepro-
duceerd wordt en hoe, maar ook op verduurzaming en het voorkomen van biodiversiteitsverlies.
Ook producenten en financiéle instellingen willen de vraagverschuiving richting duurzaambheid faci-
literen en helpen versnellen. Deze benadering hangt direct samen met de noodzaak om te komen
tot alternatieve verdienmodellen, die niet zijn gebaseerd op zo veel en zo efficiént mogelijk produ-
ceren tegen zo laag mogelijke kosten en die nevenschade met zich meebrengen.

Ketenpartijen richten zich bij de verduurzaming van bestaande ketens niet vanzelf op de voor be-
leid en maatschappij meest relevante opgaven en doelen. Krom en Prins (2019) laten zien dat stu-
ring in twee door hen onderzochte ketens (de consumptieaardappel- en de zuivelketen) zich
voornamelijk richt op duurzaamheidsthema’s die relatief gemakkelijk te communiceren zijn naar,
en resoneren bij, consumenten en het grote publiek. Daarnaast richten zij zich op duurzaamheids-
thema’s die goed te vertalen zijn naar de belevingswereld en de bedrijfsvoering van boeren, en
waarvoor betrouwbare indicatoren bestaan (zoals weidegang en de uitstoot van broeikasgassen).

Algemene maatschappelijke ontwikkelingen, zoals de lobby vanuit maatschappelijke organisaties
(ngo’s), kunnen belangrijke factoren zijn die de ontwikkeling richting verduurzaming bij consumen-
ten en ketenpartijen kunnen beinvloeden of (bij)sturen. Veel aandacht voor de effecten van de
voedselconsumptie kan consumenten stimuleren om andere keuzes te maken. En verhogen consu-
menten en ngo’s de druk op bedrijven in de keten en op financiers, dan zou de ontwikkeling rich-
ting een duurzaam systeem kunnen versnellen. Omdat een goede reputatie voor veel bedrijven -
en vooral voor bedrijven met veel consumentencontact — belangrijk is, zijn zij gevoelig voor ngo’s
die hen op hun duurzaamheidsbeleid aanspreken. Maatschappelijke actoren zoals ngo’s hebben
om verscheidene redenen (milieu, dierenwelzijn, voeding gerelateerde gezondheid) meer aandacht
voor de verantwoordelijkheid van ketenpartijen en financiers. Via de rechter of via informatiecam-
pagnes vragen zij aandacht voor bijvoorbeeld de gevolgen van ontbossing of de ecologische schade
van bepaalde manieren van produceren of consumeren. Daarmee kunnen zij consumenten aan het
denken zetten en effect sorteren op het vergroenen en versoberen van hun consumptiepatroon
(vlees eten, vliegen, wonen, kleden, en dergelijke).

7.2.2 Verschuiving naar plantaardiger voedselpatroon

Meer aandacht voor eiwittransitie: een verschuiving naar een plantaardiger voedselpatroon

Een verschuiving in de consumptie naar minder dierlijke en meer plantaardige producten staat ook
wel bekend als de eiwittransitie. Een minder dierlijk en meer plantaardig voedingspatroon levert
voordelen op voor zowel de gezondheid als het klimaat en het milieu, zo is de brede wetenschap-
pelijke consensus. Dierlijke producten belasten het milieu over het algemeen zwaarder dan plant-
aardige producten in termen van bijvoorbeeld landgebruik of emissies van stikstof en
broeikasgassen per eenheid product. Ook Europese en Nederlandse beleidsmakers erkennen dat
een eiwittransitie in het voedselconsumptiegedrag van belang is voor een duurzamere samenle-
ving.

Aanbod en vraag plantaardige alternatieven groeit, marktaandeel is nog Rlein, potentieel is groot

Het aanbod aan plantaardige alternatieven voor vlees en zuivel neemt toe. Bij vleesvervangers gaat
het bijvoorbeeld om peulvruchten, tofu, noten en zaden, jackfruit en champignons, en bij zuivelver-
vangers om plantaardige alternatieven als kokos, amandelen of soja. Daarnaast zijn er plantaardige
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alternatieven voor vis-, kaas- en eiproducten in ontwikkeling en ook al op de markt. Hybride vlees-
producten bevatten een mix van dierlijk en plantaardig materiaal.

Niet alleen het aanbod maar ook de vraag naar vlees- en zuivelvervangers is de afgelopen jaren in
meerdere Europese landen gestegen, waaronder Nederland. Deze markt is vooralsnog echter be-
scheiden ten opzichte van de markt voor conventionele vlees- en zuivelproducten. Bovendien bete-
kent de onmiskenbare opmars van plantaardige vervangers in diverse landen vooralsnog niet dat
de vraag naar vlees op nationaal niveau terugloopt. Nederland is hier een voorbeeld van: de stij-
gende consumentenvraag naar plantaardige vleesvarianten gaat tot nu toe nog nauwelijks gepaard
met een daling van de Nederlandse vleesconsumptie (Dagevos et al. 2023). Volgens Rabobank
(2021) zijn plantaardige zuivelvervangers op zichzelf een snel groeiende productgroep, al maakt
deze op de totale zuivelmarkt een klein deel uit dat (langzaam) toeneemt maar wel toekomstpo-
tentieel heeft. De consumptie van vloeibare melk(producten) loopt in Nederland terug en volgt
daarmee een trend die ook in andere welvarende landen is waar te nemen.

Bij de vleesconsumptie is het van belang trends te onderscheiden op (inter)nationale schaal en op
groeps- of individueel niveau. Op het internationale niveau stijgt de vleesvraag (mondiaal) of stabi-
liseert deze zich (Europa), terwijl op het groeps- of individueel niveau al wel vleesminderende ten-
densen zijn waar te nemen. Onder groepen consumenten is een flexitarisch eetpatroon, waarin
vlees een minder prominente rol speelt, aan het inburgeren. Een consumentenonderzoek in elf Eu-
ropese landen laat zien (BEUC 2020) dat een derde van de consumenten bereid was minder rood
vlees te eten en 20 procent bereid is minder zuivel te consumeren. Tegelijkertijd wil 45 procent wel
meer plantaardig voedsel eten.

Hoewel ook in Nederland de meerderheid van de consumenten aangeeft niet van plan te zijn min-
der vlees te gaan eten, wil ongeveer een derde van de hedendaagse consumenten dat wel (Dagevos
& Verbeke 2022). Op individueel niveau wijzen recente voedselconsumptiepeilingen (VCP) op een
afnemende vleesconsumptie onder de deelnemers. Het blijkt dat deelnemers tussen 2019 en 2021
meer plantaardige en minder dierlijke producten hebben geconsumeerd dan in de periode daar-
voor (RIVM 2023). Deze verhouding is verschoven van 62/38 in 2007-2010 naar 57/43 in 2019-2021.
Monitoring van de totale vleesconsumptie in Nederland laat zien dat de totale vleesconsumptie in
Nederland weliswaar lang hetzelfde bleef, maar voor recente jaren een geringe afname laat zien. In
2020 en 2021 was de vleesconsumptie per persoon ongeveer anderhalve kilo lager dan gemiddeld
in de periode 2005-2019. (Dagevos et al. 2022). In 2022 was de vleesconsumptie zelfs nog verder
gedaald naar 75,0 kilo (op basis van karkasgewicht). Dit is het laagste verbruikscijfer in de gerap-
porteerde periode sinds 2005 (Dagevos et al. 2023).

In Duitsland, de belangrijkste exportbestemming van in Nederland geproduceerd vlees en zuivel,
nam de vleesconsumptie in diezelfde periode veel meer af per hoofd van de bevolking dan in Ne-
derland (Statistisches Bundesamt et al. 2022). In Nederland was het consumptieaandeel van vlees-
en zuivelvervangers in 2020 respectievelijk 2,5 en g4 procent. Nederland is binnen Europa de koplo-
per als het gaat om alternatieve eiwitten. Ook de normalisering van plantaardig aanbod in het su-
permarktschap en op de menukaart wijst op een voorzichtige verschuiving naar een plantaardiger
voedselvraag. Er zijn dus zeker (voor)tekenen van toekomstige verandering waar te nemen die in de
richting wijzen van ‘flexitarische tijden’.
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7.3 Snelheid van verandering

Hoewel de richting van verandering duidelijk is, zijn de omvang en de snelheid daarvan dat niet.
Hier kijken we naar (potentieel) drijvende krachten die de verandering stimuleren en enkele facto-
ren die de verandering vertragen.

Nieuwe investeerders in ‘ander’ voedsel

Steeds meer bedrijven produceren een steeds groter en diverser aanbod aan vlees- of zuivelvervan-
gers. Ook in supermarkten en in de horeca — waaronder fastfoodketens als McDonald'’s, Burger
King en Kentucky Fried Chicken — worden vaker alternatieven voor dierlijke producten aangeboden.
Vlees- en zuivelvervangers zijn voor de retail en de horeca een betrekkelijk laagdrempelige manier
om de plantaardige vraag te stimuleren. Voor voedselverwerkers en financiers bieden deze vervan-
gers rendabele marktkansen met toekomstpotentieel. Bovendien kan de voedselindustrie zo een
aantal stappen uit de eiwitketen zelf produceren en vermarkten. Niet verwonderlijk dat diverse ge-
vestigde bedrijven in de voedselindustrie inmiddels interesse hebben in plantaardige alternatieven
en dat investeerders interesse hebben om geld te steken in de (verdere) ontwikkeling en opschaling
van alternatieve eiwitproducten, zoals plantaardige vervangers of kweekvlees (het Amerikaanse
Memphis Meats en het in Nederland gevestigde Mosa Meat en Meatable zijn voorbeelden van het
laatste). Overnames zoals die van Alpro door Danone of van de Vegetarische Slager door Unilever
versterken de duurzaamheidsdoelstellingen van deze voedingsgiganten. Ook traditionele vleesbe-
drijven, zoals Tyson (VS), Ténnies (Duitsland) of VION (Nederland), zijn ingestapt op de plantaar-
dige ‘vlees’-markt om hun productaanbod te verbreden en deze (groei)markt niet te missen. Deze
ontwikkelingen brengen de kwaliteit en de variéteit van het plantaardige aanbod en de marketing
eromheen ongetwijfeld naar een volgend niveau. Toch zijn recentelijk ook kritische geluiden te ho-
ren dat grote bedrijven (‘Big Food’) de aard (focus op technologie, bewerkt voedsel en massapro-
ductie) en de mate van marktverandering (blijven) dicteren en er de meeste revenuen van plukken
(IPES Food 2022).

Herijking geldstomen?

De stap van private investeerders naar het financiéle systeem als geheel is niet groot omdat deze
actoren onderdeel vormen van het netwerk van publieke en private financiers. Gaan deze partijen
hun investeringen verleggen naar ‘groene’ activiteiten en (ontplooings)kansen, dan kan daar een
enorme druk om te verduurzamen vanuit gaan. Grote investeerders en fondsen die dit doen, geven
daarbij niet alleen een signaal af maar hebben ook rechtstreeks impact. Herpositionering van de
financiéle sector en desinvestering zijn niet voor niets onderwerpen die regelmatig ter sprake ko-
men als het gaat over verduurzaming. De sterkte en richting van de financiéle stromen bieden of
belemmeren verduurzamingskansen (mitigatie), en financiéle middelen zijn daarnaast van vitaal
belang om ons aan te kunnen passen aan de gevolgen van klimaatverandering (klimaatadaptatie).
Ook de (Europese) overheid kan geldstromen ombuigen of omleiden, bijvoorbeeld in de vorm van
belastingheffing (CO.-beprijzing) of de herallocatie van (landbouw)subsidies (GLB, zie ook hoofd-
stuk g4) waardoor ze de status quo minder bestendigen.

Drijvende factoren achter een duurzamere voedselketen: wetenschap en innovatie

Een van de drijvende krachten achter de verduurzaming van het huidige landbouw- en voedselsys-
teem is de wetenschap. Vanuit deze hoek wordt benadrukt dat het belangrijk is te komen tot een
systeem dat niet alleen voedselproducten levert maar tegelijkertijd bijdraagt aan natuurherstel en
biodiversiteitsverlies, en klimaatverandering helpt tegengaan. Veranderingen in het eetpatroon van

PBL 87



consumenten krijgen daarbij steeds meer aandacht. Zo zijn er enkele ontwikkelingen op het gebied
van voedselkeuze en dieetverandering die ‘meewind’ geven aan de realisatie van een duurzamer
voedselsysteem. Daarnaast fungeren ook technologische doorbraken in de voedselproductie als
‘versneller’. Het veld van de alternatieve eiwitten —in het bijzonder de plantaardige eiwitvervan-
gers, fermentatietechnieken en kweekvlees — laat bij uitstek zien respectievelijk doet vermoeden
dat het mogelijk is om met omvangrijke investeringen in innovatie en onderzoek consumenten er-
toe te brengen ‘ander’ voedsel te accepteren en te gaan eten (zie textbox 7.2).

Tekstbox 7.2. Novel foods

Naast kweeRvlees ook precisiefermentatie

Experts verwachten dat, naast plantaardige vlees- en zuivelvervangers en hightech kweekvlees ook
precisiefermentatie een factor van belang kan worden voor de voedselconsumptie. Bij precisiefer-
mentatie worden schimmels, bacterién en gisten ingezet die bijvoorbeeld synthetische kaas, melk
of vlees produceren met de eigenschappen van koemelk of vlees. Investeringen in deze technologie
groeien sterk. Ook bedrijven als DSM en Friesland Campina en universiteiten werken aan precisie-
fermentatie. Hoewel deze productiemethohde technisch mogelijk is, is de inzet ervan op dit mo-
ment nog niet rendabel (fd.nl®). Vergeleken met de productie in de veehouderijsector vraagt deze
nieuwe techniek veel minder land en veel minder water. Ook komen zonder vee minder broeikas-
gassen vrij (FD 2023b)™.

Wereldwijd haalden fermentatiebedrijfjes in 2022 ongeveer 842 miljoen dollar op bij investeerders,
(The Good Food Institute). Vooral ‘microbiéle fermentatie’ zal gezien de grote interesse van inves-
teerders, hard groeien, zo verwacht het instituut.

Toelating nog in de kRinderschoenen

Europa heeft strenge regels voor de toelating van dergelijke nieuwe voedselproductietechnieken.
Het toelatingsproces is kostbaar en duurt jaren. Europa classificeert dit geproduceerde (heem)eiwit
als een (product van?) genetisch gemodificeerd organisme. Momenteel staan Israél en Singapore
de verkoop van kweekvlees toe. In de VS heeft de voedselautoriteit voor twee bedrijven het kweek-
vlees van kip goedgekeurd (Nieuwe oogst 2023)". In de EU zal het op zijn vroegst eind 2024 zijn
voor een stukje kweekvlees of -vis verkocht mag worden (Foodbusiness 2023). De European Food
Safety Authority (EFSA) ziet wel dat er een aanzienlijke belangstelling is voor dit soort producten.
Ookis er een sterke toename van het aantal aanvragen voor nieuwe voedingsmiddelen'. Maar
voor kweekvlees zijn in de EU nog geen aanvragen ontvangen en de productie van kweekvlees voor

9 Eindelijk écht smakende vleesvervangers? Belgen brouwen 'super-ingrediént’ (fd.nl)

'°‘In onze productielijn zijn de schimmels de koe’ (fd.nl)

" https://www.nieuweoogst.nl/nieuws/2022/11/22/verenigde-staten-maken-weg-vrij-voor-toela-

ting-kweekvlees
2 https://www.foodbusiness.nl/vlees-eiwitten/artikel/1090q050/kweekvlees-op-vroegst-eind-2024-op-
europese-markt
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de consumptie is dus nog niet toegestaan. In Italié stelt de regering zelfs voor om synthetisch voed-
sel te verbieden.' In Nederland zijn sinds kort wel proeverijen van kweekvlees toegestaan.™

Drijvende factoren achter een duurzamere voedselketen: ngo’s en beleid

Meer stroomopwaarts in de keten zijn er ook bedrijven en financiers die duurzaamheid serieus ne-
men dan wel in hun strategische beslissingskader meewegen omdat dit wordt vereist en duurza-
mere activiteiten mogelijk juridisch afdwingbaar zijn. Reputatieschade en afbreukrisico’s kunnen
helpen om ketenpartijen en financiéle instellingen (versneld) de duurzame richting te laten volgen.
Op eenzelfde manier zijn ook de risico’s met betrekking tot (on)mogelijkheden voor de internatio-
nale handel en beperkingen in de toeleverings- en afzetketen aan te wijzen als mogelijke drijvende
krachten achter duurzaamheid. Denk aan (opgeschroefde) duurzaamheidseisen die de internatio-
nale markt en het beleid (hoofdstuk g) stellen of fysieke disrupties in de keten als gevolg van kli-
maatverandering en biodiversiteitsverlies elders (zie hoofdstuk 3). Ook de hogere eisen die
afnemers kunnen stellen aan de producten of de EU aan de inputs (bijvoorbeeld ontbossingsvrij
veevoer), hebben effect op de Nederlandse landbouw. En als import- en exportmarkten om geopo-
litieke redenen wegvallen (zie hoofdstuk 5), heeft dit ernstige gevolgen voor de leveringszekerheid
en de prijzen van voedselproducten. Zo is het onderwerp ‘voedselzekerheid’ na de inval van Rus-
land in Oekraine prominent op de EU-agenda gekomen.

Verandering is grote stap, zowel sociaal-cultureel als voor bestaande verdienmodellen

Gedrag van consumenten wordt beinvloed door sociaal-culturele betekenissen, vaardigheden en
voedselomgeving. Ontwikkelingen in de consumptieketens hebben daarom niet alleen te maken
met gemotiveerde consumenten, maar worden ook gemaakt of gekraakt door de fysiek-materiéle
en sociaal-culturele omgeving. Met de aandacht voor duurzaamheid in de consumptieketen, veran-
dert het productaanbod. Zo sturen retail, horeca, voedselindustrie en belangenorganisaties via
campagnes, winkelinrichting en voedselaanbod op het veranderen of bestendigen van voedselrou-
tines (De Krom et al. 2020).

In de fysiek-materiéle voedselomgeving gaat het erom hoe die nieuwe, duurzamer, producten wor-
den aangeboden. Dit is bepalend voor hoe bereikbaar, beschikbaar en betaalbaar bepaalde pro-
ducten of diensten zijn dan wel hoe lastig (te vinden), duur of tijdrovend. De inrichting van de
fysieke omgeving materialiseert zogezegd wat gangbaar en aantrekkelijk is en wat alternatief of
snobistisch, en verandert daarmee ook sociaal-culturele betekenissen. Samen met consumenten
zorgen deze ketenpartijen ervoor dat fysieke en sociaal-culturele omgevingen, en daarmee voed-
selroutines, voortdurend met kleine stapjes verschuiven.

Hoe groot die stappen zijn, hangt af van de denkbeelden over wat normaal of nastrevenswaardig
wordt gevonden. Dergelijke denkbeelden zijn bepalend voor de mogelijkheden die mensen zien of
nodig achten voor verandering, voor de richting en noodzaak van bepaalde oplossingen en voor
wat Uberhaupt als probleem wordt aangemerkt. Veranderingsbereidheid en veranderingsbehoefte

3 1talié verbiedt kweekvlees om 'cultuur te beschermen' - Nieuws Vlees & Eiwit | Foodbusiness.nl

4 https://Www.nieuweoogst.nl/nieuws/2023/07/06/minister-staat-proeverijen-met-kweekvlees-

toe
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hangen direct samen met bepaalde culturele waarden waar consumenten belang aan hechten, en
met bepaalde mensbeelden en maatschappijvisies of toekomstidealen die zij hooghouden (Lang &
Heasman 2004). Dit geldt niet alleen voor de aangehangen oplossingsrichting en voor wat als haal-
baar of opportuun wordt gekwalificeerd, maar ook voor de gevoelde urgentie om snellere en gro-
tere stappen te zetten naar systeemverandering, of juist naar verankering van het bestaande
systeem (De Krom & Muilwijk 2018). Het heersende mentaal-culturele klimaat kan bepaalde opties
of oplossingsrichtingen prioriteit en ondersteuning geven terwijl het andere wegwuift of op de
lange baan schuift.

De trend richting verduurzaming is duidelijk ...

Hoe groot de gevolgen van de toekomstige ontwikkelingen in de ketens zijn, zal afhangen van hoe
de eerder beschreven drijvende krachten zich ontwikkelen. Krachten zoals de mate waarin de EU of
haar lidstaten wettelijke eisen stellen of opleggen en de mate waarin ngo’s succesvol zijn, kunnen
de ontwikkeling beinvloeden. Dit hangt samen met de maatschappelijke druk op partijen om te
verduurzamen en met de bereidheid van die partijen om dat te doen, maar ook met de druk op de
wereldmarkten. Stelt de EU bijvoorbeeld te hoge eisen (bijvoorbeeld aan soja), dan zullen landen
dit product wellicht niet meer aan de EU verkopen. Ook de geopolitieke dimensie is hier van belang:
meer nadruk op een Europese voedselzekerheid zou een verschuiving naar plantaardige producten
kunnen versnellen. Als de combinatie van wettelijk kader en druk van ngo’s succesvol is, dan kan dit
verstrekkende gevolgen hebben. Zeker als het niet alleen gaat om een duurzamere productie, maar
ook om het stimuleren van duurzame consumptie (EU-beleid biologisch; zie hoofdstuk 6). Als ke-
tenbedrijven hun verantwoordelijkheid serieus nemen, en daarmee de ketensturing of -verande-
ring richting verduurzaming groot is, dan kan dit een groot positief effect hebben, zowel op de
boeren als op de leefomgeving.

Er zijn echter ook ketenpartijen die belang hebben bij de instandhouding van de huidige status quo.
De belangen van deze partijen in het huidige systeem zijn groot en geperfectioneerd, zowel in pro-
ductie en verdienmodel als in instituties en financiering. Deze partijen, bijvoorbeeld partijen die
sterk verbonden zijn met de dierlijke productieketen, zullen gaan voor verduurzaming van de hui-
dige keten (Improve; zie tekstbox 7.1). Andere partijen, zoals de retail en de voedselindustrie, hoe-
ven hun verdienmodel niet aan te passen en partijen uit de plantaardige ketens zullen kiezen voor
de Shift-optie.

... maar projecties van omvang en snelheid variéren

In welke mate en hoe snel deze verandering zal plaatsvinden, is onzeker. Er is een aantal trendana-
lyses van en verkenningen naar hoe de acceptatie van vervangers van dierlijke producten zich gaat
ontwikkelen; de meeste studies kijken daarbij naar de middellange termijn, tot 2035 (zie figuur 7.3).
Deze analyses en verkenningen hebben gemeen dat de consumptie van dierlijke producten (meer
en minder) gaat afnemen en dat de consumptie van eiwitvervangers of plantaardige producten
gaat toenemen:

e Investeerders en hun consultants (Boston Consulting Group 2021) zien een transformatie
aankomen van de mondiale voedselindustrie. Op basis van hun analyse verwachten ze dat
tegen 2035 elke tiende portie vlees, eieren en zuivel die over de hele wereld wordt gegeten,
zeer waarschijnlijk uit alternatieve eiwitten bestaat. In het geval van technologische stap-
pen en institutionele ondersteuning verwachten Boston Consulting Group en Blue Horizon
voor 2035 zelfs een aandeel van 22 procent alternatieve eiwitten wereldwijd. In dat geval
bereiken Europa en Noord-Amerika snel het punt van ‘peak meat’, en gaat de consumptie
van dierlijke eiwitten afnemen. Het gaat dan om drie typen alternatieve eiwitten — ‘plant-
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based’, ‘microorganism-based’, en ‘animal-cell-based’ - die qua smaak, textuur en prijs
gelijk zullen zijn aan de conventionele eiwitproducten. Dat vergt nog wel een voortdurende
technologische innovatie van de alternatieve producten, evenals een industriéle opschaling
daarvan (zie ook Dagevos et al. 2021).

Meatatlas verwacht dat de vraag naar eiwitten gaat toenemen met 3 procent per jaar.
Daarbij zal het aandeel conventionele dierlijke eiwitten 55 procent bedragen in 2035 en go
procentin 2040. De andere 60 procent in 2040 zal bestaan uit 35 procent plantaardige al-
ternatieven en 25 procent kweekvlees.

Volgens een verkenning van de Europese Commissie voor 2032 (EC 2022c¢) zal bij een busi-
ness-as-usual-scenario de vleesconsumptie per persoon in Europa dalen, namelijk tot 2032
met 2-3 procent. Deze daling is vooral het gevolg van gezondheids- en duurzaamheids-
overwegingen. In een duurzaamheidsscenario verwacht de Europese Commissie dat (als
gevolg van de hogere prijzen) de consumptie van rund- en varkensvlees zal dalen, terwijl
die van pluimvee nog licht stijgt. In 2032 is de consumptie van rundvlees, varkensvlees en
eieren dan afgenomen met maximaal 5-7 procent, terwijl die van pluimveevlees is geste-
gen met maximaal 2 procent. De consumptie van peulvruchten stijgt met maximaal 6 pro-
cent.

Andere projecties geven aan dat het Europese consumptieaandeel van vleesvervangers
doorstijgt naar grofweg 4 procent in 2035 (Rabobank 2021a, b). Zuivelvervangers zullen in
2035 naar schatting g procent van de totale Europese zuivelconsumptie uitmaken. Het
grootste deel van deze stijging is te danken aan de vervangers voor verse melk.

0ok ING (ING Research 2020) benadrukt dat de consumptie van vlees- en zuivelvervangers
weliswaar stijgt, maar dat de cijfers wel laten zien dat vlees en zuivel in Europa voorlopig
dominant blijven als eiwitbron. De enorme omvang van de vlees- en zuivelmarkt en het
kleine startvolume voor plantaardige alternatieven betekenen dat het, zelfs bij het huidige
groeitempo van 10 procent per jaar, tot het midden van de jaren 2050 duurt voordat de
verkoop van plantaardige vlees en zuivel die van conventionele vlees en zuivel zullen over-
treffen. De komende vijf jaar zal de strijd om het plantaardige marktaandeel oplaaien en
zullen meer en meer vlees- en zuivelbedrijven zich op deze markt richten, vooral in de ge-
vestigde markten in Noordwest-Europa. Tegelijkertijd hebben bedrijven mogelijkheden
om succesvolle producten naar nieuwe landen te exporteren en om plantaardige alterna-
tieven te ontwikkelen voor hun huidige producten.

Vanwege de groeiende wereldbevolking en de toenemende welvaart verwachten de Voed-
sel- en Landbouworganisatie van de Verenigde Naties (FAO) en de Organisatie voor Econo-
mische Samenwerking en Ontwikkeling (OECD) (in 2017) dat de vraag naar dierlijke
producten wereldwijd zal stijgen (FAO 2018). Hoeveel is echter onduidelijk. Bovendien lo-
pen de verwachtingen uiteen met betrekking tot het aandeel alternatieve eiwitvervangers
dat op de langere termijn een deel van deze vraag op zal vangen, vooral in Europa.
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Figuur 7.3 Inschattingen van het aandeel alternatieve eiwitproducten richting 2035 en 2040

7.4 Gevolgen voor het landbouw-, voedsel- en
natuursysteem in Nederland

De hierboven beschreven ontwikkelingen in de vraag naar voedsel hebben gevolgen voor de land-
bouw in Nederland in 2050. Door de veranderende vraag van (internationale) ketenpartijen en con-
sumenten zal de druk op de Nederlandse landbouw om te verduurzamen, plantaardiger te worden
en te diversifiéren groter worden. Het gaat om een verschuiving van intensieve productie naar
duurzamere, vaak extensieve productie, van dierlijke naar plantaardige productie, en van productie
door boeren naar productie in het lab van de voedselindustrie.

Hoe groot het effect op de landbouw is, hangt niet alleen af van het type veranderingen in de ke-
tenvraag en de omvang daarvan, maar ook van ‘interne’ factoren zoals keuzes in het nationale be-
leid en van agrarische ondernemers met betrekking tot de ontwikkelingen. Zo is de verwachting dat
de vraag naar gangbare dierlijke producten uit Nederland in de huidige afzetgebieden (Europa) gaat
afnemen. De wereldwijde bevolking blijft naar verwachting echter groeien, en daarmee de vraag
naar voedsel, waaronder volgens de huidige verwachtingen vlees en andere dierlijke producten.
Weet de Nederlandse landbouwsector deze nieuwe afzetgebieden voor de huidige producten te
vinden, dan is het mogelijk dat verschuivingen in de landbouwproductie beperkt blijven vergeleken
bij die in de consumptie. Het is overigens zeer de vraag of de Nederlandse primaire dierlijke pro-
ductie concurrerend kan blijven, gezien de kosten en de regelgeving op dit gebied.

Veranderingen in productie als gevolg van veranderingen in consumptie

Er zijn niet veel studies naar de omvang van veranderingen in de productie van vlees en zuivel als
gevolg van veranderingen in de consumptie op de lange termijn. Rabobank (2021) schat in dat bij
een consumptieaandeel in Europa van 25 procent voor plantaardige zuivelalternatieven de vraag
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naar dierlijke zuivel met zo’'n 20 procent daalt in vergelijking tot 2020. Vooral de varkensvleessector
is kwetsbaar, de vraag naar pluimveevlees neemt niet zo sterk af. Rundvlees uit de melkveehouderij
en de beperkte alternatieve gebruiksmogelijkheden van graslanden kunnen leiden tot de keuze
voor een extensieve melkveehouderij (Rabobank 2021).

Alternatieve zuivelproducten hebben naar schatting een minder grote impact op de melkproductie
in Europa omdat de afnemende vraag naar verse melk ruim wordt gecompenseerd door een ver-
wachte groei van de kaasconsumptie. Een kantelpunt kunnen de alternatieve kaasproducten zijn.
Omdat ongeveer de helft van alle Europese melk tot kaas wordt verwerkt, heeft de verwachte
groeiende vraag naar kaasvervangers een grote impact op de hoeveelheid te produceren melk. De
voedselindustrie is al volop met alternatieven bezig (zie ook tekstbox 7.2)

De toenemende vraag naar plantaardige grondstoffen voor de vervangers van dierlijke eiwitten zal
kansen bieden voor de akker- en tuinbouw. Om de extra vraag naar zuivelalternatieven te kunnen
realiseren zijn granen, oliezaden en peulvruchten nodig. Voor soja en haver kan de wereldhandel
deze extra volumes prima opvangen, maar op de korte termijn kan er schaarste ontstaan van speci-
fieke ingrediénten, zoals amandelnoten (Rabobank 2021). Tegenover de grotere vraag naar peul-
vruchten, oliezaden, haver en granen als grondstoffen voor eiwitalternatieven voor mensen staat
een daling van de vraag naar akkerbouw voor de productie van veevoer, doordat het aantal dieren
in de landbouw afneemt (Rabobank 2021). Een deel van de veehouders en het landbouwareaal en
sommige Europese graan- en oliezaadtelers zouden dan op zoek moeten gaan naar een nieuwe
manier om hun landbouwgrond te benutten. Dit leidt tot een spanning binnen de Europese vee-
voerketen en is mogelijk een tegenkracht bij de verduurzaming van het Europese voedselsysteem.

Gevolgen voor natuur in Nederland

Nemen de omvang en de extensivering van de dierlijke sectoren af, dan zullen de mestproductie en
de broeikasgasuitstoot dalen, waardoor de milieudruk op de natuur en het water afneemt. Door
extensivering van de melkveeproductie neemt het areaal agrarisch grasland toe. Tegelijkertijd kan
de toename van de plantaardige productie ook leiden tot druk op de natuur vanwege het gebruik
van bestrijdingsmiddelen indien daar geen regelgeving tegenover staat (zie ook hoofdstukken 4 en
8). Verandering in de keten zal echter niet alleen gevolgen hebben voor de natuur in Nederland,
maar ook voor die daarbuiten.
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8 Externeinvloedenin samenhang

In de hoofdstukken 3 tot en met 7 hebben we een beeld geschetst van de in deze studie onder-
zochte externe factoren die de natuur en de landbouw in Nederland beinvioeden, en van hoe deze
zich in de toekomst kunnen gaan ontwikkelen (zie tabel 8.1). Daarbij constateerden we dat enkele
ontwikkelingen aanzienlijke consequenties kunnen hebben voor de Nederlandse landbouw en na-
tuur. Uiteindelijk komen deze consequenties niet van de individuele ontwikkelingen, maar van de
verschillende ontwikkelingen tezamen. Voor de consequenties voor de natuur en landbouw is het
dus ook van belang te verkennen hoe ontwikkelingen op elkaar in kunnen werken. Daarover gaat
dit slothoofdstuk.

We kijken hier naar de mogelijke invloed van externe ontwikkelingen op de natuur en landbouw in
Nederland zonder daarbij ook de nationale ontwikkelingen en het nationale beleid te betrekken,
zoals we in het hele rapport hebben gedaan. Uiteraard kunnen deze nationale ontwikkelingen ook
interacteren met de externe invioeden. Zo hebben bijvoorbeeld de nationale regels voor de alloca-
tie van de wateronttrekking op zandgronden een wisselwerking met de externe invloed van kli-
maatverandering.

Tabel 8.1 Overzicht van de door experts ingeschatte ontwikkelingen van de afzonderlijke externe factoren. De Rolommen
‘Minder’ en ‘Meer’ geven de ingeschatte grenzen aan van de onzekerheid ten aanzien van snelheid, omvang en intensi-
teit per individuele factor. Tabel 2 groepeert deze individuele ontwikkelingen in samenhangende scenario’s.

Minder Meer
Klimaatveran- Mondiale opwarming volgt het Mondiale opwarming volgt het pad
dering pad van 2°Cin 2100 van 5°Cin 2100
Europees ver- Zwak: Klimaat-, natuur- en mili- Krachtig: Klimaat-, natuur- en milieu-
duurzamingsbe-  eubeleid van EU is minder ambiti-  beleid van EU is ambitieuzer, integra-
leid eus, sectoraler, beperkter en ler, omvangrijker (ook richting
vrijblijvender dan de huidige am- consumenten en ketenpartijen) en ju-
bities voor 2050. Geen beperkin- ridisch dwingender dan de huidige
gen of strenge normen voor ambities voor 2050
consumenten en ketenpartijen en
geen juridische verplichtingen
Geopolitieke Weinig verstoring wereldhandel: Veel verstoring wereldhandel: Geopo-
krachtverhou- Geopolitieke rust, stabiele we- litieke onrust, instabiele wereldhan-
dingen en de reldhandel en aandacht voor ver- del en nadruk op zelfvoorzienendheid
positie van Eu- duurzaming
ropa . . .
Zwak: Zwak en verdeeld opere- Heel krachtig: Krachtig en eensgezind
rende EU opererende EU
Sociaal-cultu- Beperkte toename van internatio- ~ Toename van internationale aan-
rele ontwikke- nale aandacht voor actief natuur- dacht voor actief natuurherstelbeleid,
lingen herstelbeleid, aandacht voor de aandacht voor de relatie mens-natuur

relatie mens-natuur en bewustzijn  en bewustzijn van de impact van
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van de impact van voedselproduc-  voedselproductie op het milieu en
tie op het milieu en dierenwelzijn dierenwelzijn

Ontwikkelingen Beperkte verduurzaming: De Sterke verduurzaming: De mondiale

in keten mondiale voedselindustrie, retail voedselindustrie, retail en investeer-
en investeerders zorgen niet voor ders zetten in op een grote verschui-
een grote verschuiving in hetaan-  vingin het aanbod van duurzamer en

bod van duurzamer en plantaardi-  plantaardiger voedsel

ger voedsel

Niet veel duurzamer: Zeer be- Veel duurzamer: Sterke groei in vraag
perkte groei in vraag naar duurza-  naar duurzamer, plantaardiger voed-
mer, plantaardiger voedsel bij sel bij consumenten van Nederlandse
consumenten van Nederlandse landbouwproducten
landbouwproducten

De effecten van gelijktijdig optredende ontwikkelingen in verschillende domeinen, worden niet
vaak in samenhang onderzocht. In veel wetenschappelijke effectstudies kijken onderzoekers alleen
naar individuele ontwikkelingen, en de modellen die ook het PBL gebruikt, nemen weliswaar meer-
dere factoren tegelijkertijd in beschouwing maar beperken zich daarbij hoofdzakelijk tot de ontwik-
kelingen in het fysieke domein. Veranderingen van de publieke waarden, de normen en het gedrag
van consumenten en ketens, en de geopolitiek zijn moeilijk in modellen te vatten, en daarmee is
samenhang met de invloed van fysieke factoren lastig te analyseren. Toch is de samenhang belang-
rijk om antwoord geven op vragen zoals: wat zijn de meest sturende externe ontwikkelingen en die
daarmee belangrijk zijn voor beleid en politiek om rekening mee te houden, welke ontwikkelingen
hebben in samenhang een synergistische of juist een tegengestelde werking op de landbouw en de
natuur, en welke natuur en welke landbouw hebben hierdoor de wind mee of juist tegen?

Deze inzichten zijn bruikbaar om voor toekomstvisies op de Nederlandse landbouw en natuur een
beeld te verkrijgen van de vrijheidsgraden of de beleidsruimte die er is gegeven de externe omstan-
digheden, en om een oordeel te geven over de robuustheid ten opzichte van potentiéle externe
ontwikkelingen in de toekomst van mogelijk beleid dat nu wordt ingezet. Daarnaast zijn de inzich-
ten uit dit hoofdstuk bruikbaar voor verkenningen naar de toekomst van de sectoren natuur en
landbouw, om de analyses te verbreden met zogenoemde context- of omgevingsscenario’s.

In dit hoofdstuk verkennen we de samenhangende invloeden van de externe factoren op basis van
een Bayesiaans kennisnetwerk (paragraaf 8.1) dat we confronteren met drie mogelijke contextsce-
nario’s (paragraaf 8.2). In de analyse kijken we naar de richting en de orde van grootte van de ver-
anderingen voor de landbouw en de natuur. Het gaat hierbij nadrukkelijk niet om een kwantitatieve
doorrekening maar om een duiding van de (samenhang van) invloeden. De resultaten van de analy-
ses vertalen we vervolgens door in aanbevelingen (paragraaf 8.3).
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8.1 Systeembegrip op basis van een Bayesiaans
kennisnetwerk

Bayesiaans kennisnetwerk geeft inzicht in samenhangende invioeden

Om de interacties van externe factoren en hun doorwerking op de landbouw en natuur te onder-
zoeken, hebben we ervoor gekozen te werken met een Bayesiaans kennisnetwerk, dat beschrijft
hoe externe factoren en landbouw en natuur met elkaar samenhangen (= netwerk) in termen van
waarschijnlijkheden (= Bayesiaanse statistiek). Het netwerk biedt de mogelijkheid om op systema-
tische wijze te onderzoeken hoe één verandering van een aspect (bijvoorbeeld klimaat) andere as-
pecten (bijvoorbeeld natuurkwaliteit of landbouwintensiteit) kan beinvioeden en hoe waarschijnlijk
die beinvloeding is op basis van wat we al weten of verwachten. Deze aanpak biedt de mogelijkheid
om op een structurele wijze te onderzoeken hoe de verschillende factoren elkaar beinvioeden en
hun gezamenlijke kracht uitoefenen op de landbouw en de natuur. Hoe werkt klimaatverandering
bijvoorbeeld door op de kwaliteit van de natuur en hoe kan het EU-verduurzamingsbeleid de inten-
siteit van de landbouw beinvioeden door emissiereductie na te streven?

Figuur 8.1 geeft een schematische weergave van het netwerk waarmee we de effecten op de melk-
veehouderij in veengebieden hebben beschreven. We hebben het netwerk opgebouwd met kennis
over de causaliteit en de relaties, verkregen uit de literatuur, uit modellen en uit expertkennis.
Daarbij hebben we eerst de aspecten benoemd waaruit het netwerk bestaat, zoals klimaatverande-
ring, zekerheid van im- en export en natuurkwaliteit (de blauwe cirkels in figuur 8.1). Elk aspectin
ons netwerk kent meerdere mogelijke toestanden: ze kunnen (sterk) toenemen, gelijk blijven of
(sterk) afnemen. Vervolgens hebben we de aspecten met elkaar verbonden. Die relaties (de verbin-
dingen in figuur 8.1) beschrijven hoe de toestand van één aspect van invloed kan zijn op een vol-
gend aspect. Zo gaat volgens de huidige wetenschappelijke kennis een hoge natuurkwaliteit beter
samen met een beperkte klimaatverandering dan met een sterke klimaatverandering en is verla-
ging van de stikstof- en broeikasgasemissies waarschijnlijker bij een sterk verduurzamingsbeleid
dan bij een minder sterk verduurzamingsbeleid (zie figuur 8.1).

Nadat alle aspecten en relaties in het Bayesiaanse kennisnetwerk zijn beschreven, kunnen we van
één of meerdere aspecten de toestand aanpassen en dan bestuderen hoe daardoor de toestanden
van andere aspecten veranderen. Zo onderzoeken we het systeemgedrag.

De techniek van een Bayesiaans netwerk — Bayesian Belief Network (BBN) of ‘decision network’ —is
een veel gebruikte wetenschappelijk onderbouwde methode om een complex systeem van samen-
hangende onderdelen te beschrijven. De methode biedt de mogelijkheid om zowel kwalitatieve als
kwantitatieve informatie te gebruiken, kennis vanuit diverse disciplines te combineren en aandacht
te schenken aan onzekerheden (Cormont et al. 2024; Ding 2010; Penk et al. 2022). Hierdoor biedt ze
een oplossing voor het veelgehoorde kritiekpunt dat toekomstverkenningen teveel focussen op al-
leen dat wat berekend kan worden. Ook biedt ze een oplossing voor het kritiekpunt dat in scena-
rio’s samengenomen ontwikkelingen niet altijd logische combinaties zijn. De modellen worden
doorgaans ontwikkeld als een groepsoefening om belanghebbenden te betrekken, consensus te
bereiken of als een eerste stap in het geval van kwantitatieve modellering (Elsawah et al. 2015;
Gupta et al. 2012; Gupta & Nearing 2014; Voinov 2008). Ze zijn ook vaak nodig als een voorberei-
dende stap in processen waarbij meerdere experts betrokken zijn om een gemeenschappelijk be-
grip te ontwikkelen (Argent et al. 2016).
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We hebben de door ons gemaakte netwerken eenvoudig gehouden met hooguit vijftien elementen
en factoren (zie figuur 8.1); dit biedt transparantie en overzicht. Tegelijkertijd is het netwerk daar-
mee een sterke vereenvoudiging van de veel complexere werkelijkheid, maar het biedt wel een op-
stap naar een complete systeemanalyse. We hebben de methode uitgeprobeerd voor verschillende
landbouwsystemen (melkveehouderij op veen, intensieve veehouderij en akkerbouw), maar pre-
senteren hier als voorbeeld alleen de methode en resultaten voor melkveehouderij op veen. De ge-
maakte BBN’s zijn door hun vereenvoudiging geschikt om een kwalitatieve duiding te geven van de
richting en omvang van de invloeden. Voor meer kwantitatieve uitspraken zouden de BBN’s geba-
seerd moeten worden op kwantitatieve informatie uit bijvoorbeeld bestaande rekenmodellen of
informatie uit bevraging van grotere groepen experts dan die in deze studie zijn bevraagd.
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Invloeden van externe factoren op melkveehouderij

Klimaat-
verandering

" Verduur- Verduur-
Geopolitieke - .
X EU-verduur- zaming zaming
Externe factoren verstoring . . . .
zamingsbeleid industrie en consumenten-
handelsketen A
retail gedrag

Omvan . . .
ng Zekerheid . Emissies Technologie
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relaties agrarische P CO, .
export stikstof vervangers
natuur

Vraag
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Omvang

gangbare
melkvee-
houderij

Omvang
agrarisch
grasland

Aspecten landbouw Kwaliteit Omvang
en natuur natuur natuur

== Relatie die versterkt
= Relatie die tegengesteld is

Grote klimaatverandering kan zekerheid van in- en export negatief beinvioeden.

Grote klimaatverandering heeft negatieve effecten op veel soorten.

Geopolitieke verstoring kan in- en export bemoeilijken.

Sterker EU-verduurzamingsbeleid zet in op reductie emissies (broeikasgassen, stikstof), vergroting natuurareaal, vergroting
verduurzaming ketens en stabiele handelsrelaties.

Verduurzaming van ketens is afhankelijk van ontwikkeling van technische alternatieven, zoals plantaardige zuivelvervangers.
Vraag van type voedsel bepaalt en stuurt verduurzamingsmogelijkheden keten.

Verandering van consumentengedrag stuurt voedselvraag.

Intensiteit van veehouderij bepaalt in belangrijke mate de omvang van de emissies.

Bij afnemende vraag naar melk zal de intensiteit van de veehouderij dalen.

Het ontwaterde veenweidegebied emitteert veel CO2.

Extensivering van agrarisch gebruik door bijvoorbeeld aanleg van groene landschapselementen gaat ten koste van omvang
intensief agrarisch grasland, maar verhoogt voorkomen van agrarische soorten.

Voorkomen van soorten in natuurgebieden wordt in positieve mate beinvloed door verlaging depositie van stikstof,
vergroting van natuurareaal en vergroting van extensieve agrarische natuur in de omgeving.

De intensiteit van de melkveehouderij wordt ook gestuurd door de beschikbaarheid aan grasland en in- en uitvoer uit het
buitenland.
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o

Bron: PBL
Figuur 8.1. Een geschematiseerd beeld van de relaties tussen onderzochte externe factoren (in blauw) en aspecten van
natuur en melkveehouderij op veengronden (in groen) als voorbeeld. De lijnen geven de onderlinge relaties weer.

8.2 Analyse samenhangende invloeden

Met de door ons uitgewerkte BBN’s hebben we voor drie zogenoemde contextscenario’s van ex-
terne ontwikkelingen de gevolgen voor de landbouw en natuur geanalyseerd. De eerste twee

PBL 98



scenario’s omspannen samen de onzekerheidsruimte van externe invloeden op de natuur (scena-
rio’s 1 en 2 uit tabel 8.2). In scenario 1 heeft natuurkwaliteit voor alle externe factoren de wind mee,
en in scenario 2 voor alle factoren de wind tegen. Concreet betekent dit:
e  Minder klimaatverandering en meer verduurzamingsacties van beleid, keten en consument
(scenario 1);
e  Meer klimaatverandering en minder verduurzamingsacties van beleid, keten en consument
(scenario 2).
Deze twee scenario’s van externe ontwikkelingen hebben grote overeenkomsten met veelgebruikte
mondiale scenario’s van het International Panel on Climate Change (IPCC). Zo vertoont scenario 1
overeenkomsten met de verhaallijn van het scenario van ‘Taking the green road’ (SSP1) van de
Shared Socio-economic Pathways. En scenario 2 vertoont overeenkomsten met de verhaallijn van
scenario ‘Taking the high way’ (S5Ps). Onze scenario’s zijn echter specifiek uitgewerkt voor hun in-
vloed op de Nederlandse landbouw en natuur.

Tabel 8.2 Toestand van de vijf externe factoren in de drie contextscenario’s. In blauw de door ons ingevoerde ont-
wikkelingen in scenario 1 en 2. In scenario 3 hebben we alleen een sterke Rlimaatverandering ingevoerd, de veran-
deringen in de andere externe factoren die daarvan volgens het BBN het gevolg zijn, zijn weergegeven in bruin.
Voor een gedetailleerde invulling van kolom 1 en 2 zie tabel 1

2 3

Klimaatverandering Padvan2°Cin2100 Padvans°Cin Pad van 5°C Cel-
2100 sius in 2100

EU-verduurzamingsbeleid Heel krachtig Zwak
Verduurzaming industrie en re- Heel sterke ver- Geen verduurza-
tail duurzaming ming
Verandering consumentenge- Veel duurzamer Niet duurzamer
drag

Geopolitiek verstoring handels- Weinig verstoring Veel verstoring
keten wereldhandel wereldhandel

Met een derde scenario hebben we onderzocht hoe klimaatverandering de andere externe factoren
beinvloedt. Voor dit scenario veronderstellen we dat de klimaatverandering sterk toeneemt en la-
ten we het BBN bepalen hoe andere externe factoren veranderen (bruin in de derde kolom van ta-
bel 8.2). Uit deze analyse blijkt dat klimaatverandering een sturende invloed heeft op het streven
naar de verduurzaming van beleid, ketens en consumenten. Volgens ons netwerk gaat de sterke
klimaatverandering daarnaast gepaard met een grotere geopolitieke verstoring van de wereldhan-
del. Tegelijkertijd blijkt uit onze analyse dat in contextscenario 3 de reacties op de verduurzaming
van het EU-beleid, en van industrie, retail en consument kleiner zijn dan verondersteld in context-
scenario 1.

PBL 99



In de volgende paragraaf gaan we in op de achterliggende verhaallijnen van deze contextscenario’s.
Hoe de drie contextscenario’s doorwerken op de natuur en landbouw volgt daarna.

Verhaallijnen passend bij de drie contextscenario’s

Contextscenario 1: Verduurzaming en beperkte klimaatverandering
In dit contextscenario zijn we uitgegaan van een beperkte mate van opwarming, doordat de mon-

diale uitstoot van CO; en andere broeikasgassen tussen nu en 2050 mondiaal drastisch afneemt.
Gewaarschuwd door de wetenschap, zetten partijen zich wereldwijd in om de 1,5°C-doelstelling te
halen. In 2030 is de uitstoot gehalveerd en richting 2050 werken partijen eraan om deze terug te
brengen tot nul. Door de traagheid van het klimaatsysteem loopt de temperatuur tot 2050 deson-
danks nog verder op, maar cruciale klimaatkantelpunten worden niet overschreden. Internationale
afspraken zijn belangrijk gebleken om de broeikasgasuitstoot drastisch te verminderen. Landen en
werelddelen waar de opwarming al vroeg nadelige consequenties gaf en waar de gevolgen van op-
tredende weersextremen groot waren, joegen de maatschappelijke roep aan om op het klimaat
toegespitste acties gericht te versterken. De geopolitieke situatie is zo dat de internationale samen-
werking groot is. Beleid met concrete en juridisch afdwingbare doelen voor (lid)staten, sectoren,
ketens, bedrijven en burgers helpt in dit contextscenario om het klimaatprobleem gezamenlijk aan
te pakken. Het EU-beleid richt zich op integraliteit en zet in op het afbouwen van wet- en regelge-
ving die vervuilende activiteiten ondersteunt (bijvoorbeeld door financiéle prikkels weg te nemen).
Erisin dit contextscenario niet alleen eenheid onder de trekkers van het verduurzamingsbeleid in
Europa, maar ook daarbuiten. Dat past in een wereld met geopolitieke rust. Deze verhaallijn lijkt
sterk op die van het SSP1-scenario van de Shared Socio-economic Pathways van het International
Panel on Climate Change (IPCC), ‘Taking the green road’.

Contextscenario 2: Weinig verduurzamingsacties en sterke klimaatverandering

In het tweede contextscenario volgt de opwarming van de aarde het pad dat in 2100 uitkomt op
5°C, dus een sterke temperatuurstijging. Dit past bij een ontwikkeling waarin de uitstoot van CO, en
andere broeikasgassen tussen nu en 2050 mondiaal niet afneemt. De wetenschappelijke kennis
over klimaatverandering leidt in dit scenario niet tot een mondiaal gemeenschappelijk handelen
om de 1,5°C-doelstelling te halen. Wet- en regelgeving zijn daartoe niet dwingend genoeg of wor-
den afgebouwd of niet gehandhaafd. Het Europese duurzaamheidsbeleid is afgezwakt. Ook de in-
dustrie, de retail en het consumentengedrag richten zich slechts beperkt op verduurzaming. Het
beleid stuurt weinig en zet weinig in op gezamenlijke verduurzaming.

In dit contextscenario ligt veel nadruk op de individuele vrijheden voor burgers, bedrijven en ke-
tens. Deze verhaallijn lijkt sterk op de verhaallijn van SSP5-scenario van de Shared Socio-economic
Pathways van het IPCC, ‘Taking the high way’.

Contextscenario 3: Klimaatverandering stuurt verduurzaming

Bij bovenstaande twee contextscenario’s is verondersteld dat klimaatverandering en het duur-
zaamheidsstreven van beleid, ketens en consumenten zo gekoppeld zijn dat een sterk verduurza-
mingsbeleid samengaat met tragere klimaatverandering, en vice versa. Met andere woorden: in die
contextscenario’s is de reactie van het klimaatsysteem één op één gekoppeld met de acties van
overheden, bedrijven, ketens en consumenten. In het derde contextscenario hebben we daarom
gekeken wat er gebeurt als alleen het klimaat sterk verandert, vanuit de vraag wat daarbij de gevol-
gen zijn voor de andere externe ontwikkelingen, zoals de verduurzaming van de EU, de keten en de
consument. Dit contextscenario beschrijft op basis van het gedrag van het BBN hoe het systeem
reageert op klimaatverandering. De bijpassende verhaallijn is dat klimaatverandering sneller en
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sterker is verlopen dan voorzien. Door de klimaatverandering en de optredende effecten gaan de
verschillende actoren echter wel over tot verduurzaming. Zowel de EU als de keten en de consu-
menten zetten in op verduurzaming. Die reactie is echter kleiner dan de die als er meer tijd beschik-
baar was geweest. Ook gaat (volgens het BBN) de sterke klimaatverandering gepaard met een
grotere geopolitieke verstoring van de wereldhandel.

Effecten van de contextscenario’s

Effecten van externe ontwikkelingen kennen een aanzienlijke bandbreedte

Uit tabel 8.3 wordt duidelijk dat de verschillende externe factoren uit de scenario’s 1 en 2 een aan-
zienlijke bandbreedte opleveren voor de effecten die zij hebben op de natuur en landbouw. Zo ont-
staatin scenario 1 een kans dat het areaal natuur toeneemt, terwijl in scenario 2 de kans groot is dat
dat areaal juist afneemt. Diezelfde invloed is te zien bij de natuurkwaliteit. Ook bij landbouwaspec-
ten kennen de externe ontwikkelingen een grote bandbreedte van invloeden. Zo is de kans op een
toename van de gangbare melkveehouderij en de intensiteit daarvan het grootst in contextscenario
2, terwijl in contextscenario 1juist een afname voor de hand ligt.

Tabel 8.3 Toestand van de vijf aspecten van natuur en landbouw als gevolg van de veranderingen in externe facto-
ren in de drie contextscenario’s.

Effect van geza- Scenario 1
menlijke invioeden

vijf externe facto-

ren

Omvang natuurare-

aal

o ---
Areaal gangbare

melkveehouderij

Intensiteit melkvee-

houderij

Areaal agrarische

natuur

Bovenstaande effecten van de contextscenario’s zijn het gevolg van directe en indirecte doorwer-
king van de externe ontwikkelingen. Zo is bijvoorbeeld de afname van de melkveehouderij in con-
textscenario 1 het gevolg van een afnemende vraag naar zuivel en vlees, een toenemende
beleidsdruk op de verlaging van de broeikasgassen en een toename van het agrarisch natuurbe-
heer. De natuurkwaliteit in natuurgebieden — afgemeten aan het aantal soorten dat toe- of af-
neemt - stijgt in dit scenario omdat de klimaatverandering beperkt blijft en tegelijkertijd het areaal
natuurgebied, het areaal agrarische natuur toenemen en de stikstofemissies afnemen door onder
andere het EU-verduurzamingsbeleid (zie ook de pijlen in figuur 8.1).

Externe ontwikkelingen kunnen elkaars effecten versterken en verzwakken
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Ook blijkt uit de analyse dat de effecten veranderen als er rekening mee wordt gehouden dat facto-
ren elkaar kunnen versterken of verzwakken. Zo resulteert de sterke klimaatverandering in scenario
3in een toenemende verduurzaming van het EU-beleid, de keten en de consument. Deze verduur-
zaming remt de negatieve effecten van de klimaatverandering op bijvoorbeeld de natuurkwaliteit
af (vergelijk scenario’s 2 en 3). Daardoor neemt de natuurkwaliteit in dit scenario niet evenveel af
als in scenario 2. Met andere woorden: verduurzaming kan de negatieve invloeden van klimaatver-
andering op de natuur deels compenseren. Echter, de natuurkwaliteit neemt nog steeds af, anders
dan in een situatie met een beperktere klimaatverandering en meer verduurzamingsbeleid (scena-
rio 1). Met andere woorden: bij een te beperkt of te laat ingezet verduurzamingsbeleid zullen de ef-
fecten van dat beleid op de natuurkwaliteit beperkt blijven. Ook bij landbouw speelt dat externe
ontwikkelingen in samenhang elkaars effecten beinvloeden. Hoewel experts ervan uitgaan dat de
directe effecten van klimaatverandering op de gangbare melkveehouderij klein zijn en veelal zijn op
te vangen door adaptatiemogelijkheden zoals extra beregening, leidt klimaatverandering volgens
het BBN indirect wel tot effecten op deze sector. De uitleg daarbij zou kunnen zijn dat extra water-
gebruik niet past bij gelijktijdig geldende natuurdoelen en doelen gericht op het tegengaan van
CO,-emissies door veenafbraak als gevolg van ontwatering, en bij een afnemende vraag naar zui-
velproducten.

Methode vergroot mogelijkheden van scenario-onderzoek met externe factoren

Met deze methode is het mogelijk een groot aantal combinaties van externe ontwikkelingen te on-
derzoeken op hun invloed op de natuur en landbouw, ook de meer onwaarschijnlijke combinaties
van tegelijk optredende veranderingen. Zo beschrijven Cormont et al. (2023) — in een onderliggende
studie met onze BBN’s — hoe gevoelig de natuur en landbouw zijn voor 108 combinaties van ver-
schillende situaties van externe ontwikkelingen. Uit die gevoeligheidsanalyse blijkt dat vooral de
ontwikkeling van de klimaatverandering en die van het EU-verduurzamingsbeleid bepalend zijn
voor de mate en richting waarin de natuurkwaliteit verandert. Voor een hoge natuurkwaliteit is het
essentieel dat de klimaatverandering beperkt blijft en dat het duurzaamheidsbeleid vorm krijgt. Bij
een beperkte klimaatverandering en een stevig duurzaamheidsbeleid is de kans dat de natuurkwa-
liteit verslechtert, het kleinst en die op positieve ontwikkelingen het grootst. Natuurkwaliteit blijkt
gebaat bij een samenhangende actie richting de verduurzaming van zowel EU-beleid als keten en
consument, maar het EU-beleid heeft daarbij het grootste effect. Ook op de omvang en de intensi-
teit van de landbouw blijken deze externe factoren een aanzienlijke invlioed te kunnen hebben. Met
name in contextscenario’s waarin consumenten, ketens en beleidsmakers dezelfde duurzaam-
heidskeuzes maken, is die invloed groot.

8.3 Aanbevelingen voor beleidsanalyses

Besteed bij langetermijnkeuzes en beleidsontwikkeling aandacht aan de invloed van externe factoren

Uit deze studie blijkt dat externe ontwikkelingen de natuur en landbouw kunnen beinvlioeden en
daarmee de mate waarin politiek, beleidsmakers en maatschappij hun natuur- en landbouwplan-
nen kunnen realiseren. Voor nationale toekomstbestendige transitiepaden voor de landbouw, de
natuur en het landelijk gebied is het daarom belangrijk rekening te houden met de in deze studie
geidentificeerde vijf externe ontwikkelingen. Zo is het voor de natuur vooral belangrijk om in beeld
te houden hoe het klimaat zich ontwikkelt en wat de Europese (en mondiale) beleidsontwikkelin-
gen op dit gebied zijn. Bij veel keuzes met betrekking tot de lange termijn wordt voor de natuur en
landbouw op dit moment nog onvoldoende rekening gehouden met wat het klimaat en het EU-
beleid vragen. Voor de landbouw geldt daarnaast dat een verschuivende vraag van consumenten
naar duurzamer en plantaardiger producten en de ontwikkeling van nieuwe voedselproducten
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zoals kweekvlees aandacht verdienen in de beleidsplannen. Dit omdat externe factoren een grote
invloed zullen hebben op de toekomstbestendigheid van langetermijninvesteringen in natuurher-
stel en landbouwontwikkeling.

Gebruik bij toekomstige verkenningen de nieuwe methodiek van systeemanalyse als aanvulling op be-
staande expertsessie

De in deze studie gehanteerde methodiek van systeemanalyse heeft een toegevoegde waarde bij
het maken en analyseren van scenario’s van externe ontwikkelingen. Ze geeft bijvoorbeeld een
analytisch houvast bij het systematisch analyseren van afzonderlijke ontwikkelingen en zorgt voor
logica bij het maken van consistente contextscenario’s voor verkenningen van de toekomst van na-
tuur en landbouw.

In bijlage B staat een uitgebreid overzicht van de mogelijkheden van de methode. Daarin benoe-
men we ook opties om een BBN te maken en Al-netwerkrelaties automatisch af te leiden op basis
van beschikbare data. Tegelijkertijd zijn er natuurlijk ook nadelen aan de methode verbonden (zie
bijlage B). Zelf denken we dat de methode nog aan kracht kan winnen als de relaties in het netwerk
worden ingevuld met informatie van meer experts en/of rekenmodellen.
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Bijlage A — Werkwijze

In deze bijlage lichten we kort toe welke methode we hebben gebruikt om de externe omgevings-
factoren te beschrijven en hun samenhangende invloed op de landbouw en de natuur in Nederland
in beeld te brengen. We beschrijven het onderzoeksproces en leggen uit hoe deze aanpak pastin de
scenarioaanpak van het PBL (Dammers et al. 2019). We geven aan naar welke set van externe facto-
ren we kijken en hoe we een onderscheid maken tussen het interne systeem van landbouw en na-
tuur in Nederland en het externe systeem. Ook leggen we kort uit met welke methode we de
samenhangende invlioeden in beeld gebracht hebben. Meer informatie over de aanpak is te vinden
in de methodologische achtergrondrapportage van de WOT-WUR (Cormont et al. 2024).

Onderzoeksproces volgens de PBL-scenarioanalyse

Om in kaart te brengen welke ontwikkelingen van externe factoren richting 2050 op de landbouw
en de natuur in Nederland gaan inwerken, volgen we grofweg de stappen die het PBL in veel ver-
kenningen gebruikt. We redeneren net als in de algemene aanpak (Dammers et al. 2019) vanuit het
heden naar de toekomst om vervolgens bij het afleiden van relevante beleidsboodschappen weer
een stap terug naar het heden te zetten. In stap 1 zijn we begonnen met een historische analyse om
te identificeren welke belangrijke externe factoren de huidige situatie mede hebben veroorzaakt
(hoofdstuk 2). In stap 2 verkennen wij hoe deze externe ontwikkelingen zich richting 2050 zouden
kunnen ontwikkelen (hoofdstukken 3 tot en met 7). Daarbij hebben wij aandacht voor de onzeker-
heid ten aanzien van die ontwikkelingen en benoemen we waar relevant de bandbreedte die in
contextscenario’s gebruikt zou kunnen worden. In stap 3 voegen we deze ontwikkelingen samen en
komen we tot contextscenario’s die de externe kernonzekerheden en hun samenhangende invlioed
op de natuur en de landbouw in Nederland beschrijven (hoofdstuk 8). In stap 4 formuleren we
boodschappen voor beleidsmakers (hoofdstuk 8 en hoofdstuk Bevindingen en Aanbevelingen).

Het huidige werk is echter geen gehele landbouwnatuurverkenning. In een volledige verkenning
wordt immers niet alleen gekeken naar de ontwikkelingen van de externe factoren, maar ook naar
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‘interne’ keuzes of wensen van het nationale beleid en vervolgens naar de confrontatie tussen de
externe en interne factoren.

Afbakening

Focus op invloed van externe factoren

In deze studie kijken we dus naar de externe factoren die de natuur en de landbouw in Nederland
kunnen beinvloeden. Dat zijn factoren waar het Nederlandse beleid niet direct invloed op heeft, zo-
als klimaatverandering, Europees beleid, geopolitieke ontwikkelingen, het sociaal-cultureel denken
over natuur en landbouw en de ontwikkeling van internationale handelsketens. We realiseren ons
daarbij dat de grens tussen waar het nationale beleid op kan sturen en wat externe factoren zijn,
soms niet scherp is. Zo maakt Nederland deel uit van de Europese Unie (EU) en kan Nederland het
EU-beleid beinvloeden. Ook kan het klimaat beinvlioed worden door klimaatbeleid en -maatrege-
len die mede in Nederland genomen worden.

Focus op landbouw en natuur

Deze studie gaat over de landbouw en de natuur in Nederland, in ieder geval dat deel daarvan dat
een duidelijke onderlinge relatie heeft. We focussen ons daarom op de intensieve (niet-grondge-
bonden) veeteelt omdat deze invloeden heeft op de natuur, op de melkveehouderij op onder an-
dere veengebieden met hun agrarische natuur zoals weidevogels en slootranden, en op de
akkerbouw met zijn akkerfauna, akkerranden en de problematiek van gewasbescherming en derge-
lijke. We zien deze vormen van landbouw als belangrijke voorbeelden waarmee we de relaties tus-
sen landbouw en natuur kunnen verkennen. We zijn daarbij niet compleet. Zo kijken we niet naar
de glastuinbouw, die bijvoorbeeld de natuur beinvloedt via licht en waterkwaliteit.

Proces: Verkenning van externe invioeden

Aan de hand van literatuurstudie en expertbevraging zijn we gekomen tot een groslijst van externe
factoren. Vervolgens hebben we in een workshop met experts gesproken over hoe het conceptueel
denkmodel van landbouw, natuur en externe factoren er grofweg uitziet. Dit denkmodel beschrijft
welke externe factoren belangrijk zijn en welke aspecten van de landbouw en de natuur relevant
zijn en hoe deze samenhangen. Experts hebben vervolgens informatie over de geselecteerde, be-
langrijk geachte externe factoren bijeengebracht, waarna we een Bayesiaans netwerk hebben ge-
maakt (zie Cormont et al. 2024 voor technische informatie). Het doel was niet om modelmatig de
complexe relatie tussen externe factoren en landbouw en natuur nauwkeurig te beschrijven of om
de effecten op landbouw en natuur te kwantificeren, maar om op een gestructureerde en navolg-
bare weg de richting en omvang van de externe invloeden te beschrijven.

Naar een eerste beeld van externe beinvioeding

Op basis van literatuuranalyse en expertbevraging zijn we gekomen tot een lijst met externe facto-
ren: klimaatverandering, geopolitieke ontwikkelingen, sociaal-culturele veranderingen in het den-
ken over natuur en landbouw, mondiaal en Europees beleid en veranderingen in de keten van
producten tot consument (inclusief de technische ontwikkelingen daarin). Figuur A.3 schetst het
eerste vereenvoudigde beeld van de externe beinvioeding. De geselecteerde externe factoren wor-
den vaak ook in de wetenschappelijke literatuur genoemd als drivers voor landgebruiksveranderin-
genin Europa (Van Vliet et al. 2015; Plielinger et al. 2016). Daarnaast hebben geopolitieke
ontwikkelingen, sociaal-culturele ontwikkelingen en internationaal beleid, evenals ontwikkelingen
in de consumptieketen, ook in het verleden een grote invloed gehad op de natuur en de landbouw
in Nederland (zie hoofdstuk 2).
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Hoewel macro-economische en demografische factoren van invloed kunnen zijn op de beslissingen
over de omvang van de natuur en de landbouw, worden deze factoren in Nederland niet meer ge-
zien als de meest bepalende drivers van verandering. Zo groeit in Nederland al jaren zowel de be-
volking als het areaal beschermde natuur (CBS et al. 2023e) en zijn de economische groei en de
milieudruk op natuur al jaren ontkoppeld (CBS et al. 2023f). Daarnaast zijn de economische en de-
mografische ontwikkelingen onderwerp van andere PBL-verkenningen, zoals Welvaart en Leefom-
geving (WLO).

Externe factoren met hun invioed op natuur en landbouw in Nederland

Sociaal-
culturele
ontwikkelingen

\

Internationaal
en EU-beleid

Natuur en Internationale Consumenten
Geopolitiek ——-F e |olel (VAT ketenpartijen en €¢——— in het
Nederland investeerders buitenland

\

Technologie,
innovatie
voedselsysteem

Klimaat-
verandering

Bron: PBL
Figuur A.1. De in dit rapport bekeken externe factoren. Veranderingen in demografie en economie zijn niet geselec-
teerd als belangrijkste externe factoren die in de toekomst de natuur en landbouw in Nederland gaan bepalen.

We verkennen de invloeden op verschillende lagen van het systeem van landbouw en natuur (fi-
guur A.2). Zo kan klimaatverandering invloed uitoefenen op de natuur en landbouw via de fysieke
bodem- en watercondities voor natuur en landbouw (onderste laag), via de vraag naar landbouw-
producten (de middelste laag) en via de invloed van het Europese beleid op de Nederlandse wet- en
regelgeving.
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Figuur A.2 Het interne systeem van landbouw en natuur waarop de externe invloeden inwerken. Zo kan Rlimaat-
verandering de fysieRe condities beinvloeden waar natuur en landbouw van afhankelijk zijn, kan Rlimaatverande-
ring via de keten vraag en aanbod veranderen en kan klimaatverandering via het Europese (Rlimaat)beleid invloed
uitoefenen op de natuur en landbouw in Nederland.

Naar een eenvoudig model om samenhangende invloeden in beeld te brengen

Om grip te krijgen op wat externe ontwikkelingen in samenhang kunnen betekenen voor de land-
bouw en de natuur in Nederland, hebben we drie eenvoudige Bayesiaans kennisnetwerken ge-
bouwd. Een voor de landbouw in het veenweidegebied, een voor de intensieve veehouderij en een
voor de akkerbouw. In al deze modellen hebben we informatie opgenomen over de relatie tussen
landbouw en natuur, bijvoorbeeld de invloed via de milieudruk op bodem en lucht of de relatie tus-
sen de intensiviteit van het landbouwkundig gebruik en de aanwezigheid van agrarische natuur-
waarden. Figuur A.2 geeft weer hoe we naar de landbouw en natuur kijken en aspecten
onderscheiden uit de laag van ‘fysieke leefomgeving’ (milieu, water), de laag van ‘balans tussen na-
tuur en landbouw’ (areaal, intensiteit en kwaliteit van grondgebruik) en de laag van ‘sociaal-econo-
misch-cultureel-instutioneel’ (met wetgeving, beleid). Figuur A.3 beschrijft op een vereenvoudigde
manier de aspecten die wij in het voorbeeld van de melkveehouderij op veen in het Bayesiaans
kennisnetwerk hebben gebruikt.
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Invloeden van externe factoren op melkveehouderij
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Grote klimaatverandering kan zekerheid van in- en export negatief beinvioeden.

Grote klimaatverandering heeft negatieve effecten op veel soorten.

Geopolitieke verstoring kan in- en export bemoeilijken.

Sterker EU-verduurzamingsbeleid zet in op reductie emissies (broeikasgassen, stikstof), vergroting natuurareaal, vergroting
verduurzaming ketens en stabiele handelsrelaties.

Verduurzaming van ketens is afhankelijk van ontwikkeling van technische alternatieven, zoals plantaardige zuivelvervangers.
Vraag van type voedsel bepaalt en stuurt verduurzamingsmogelijkheden keten.

Verandering van consumentengedrag stuurt voedselvraag.

Intensiteit van veehouderij bepaalt in belangrijke mate de omvang van de emissies.

Bij afnemende vraag naar melk zal de intensiteit van de veehouderij dalen.

Het ontwaterde veenweidegebied emitteert veel CO2.

Extensivering van agrarisch gebruik door bijvoorbeeld aanleg van groene landschapselementen gaat ten koste van omvang
intensief agrarisch grasland, maar verhoogt voorkomen van agrarische soorten.

Voorkomen van soorten in natuurgebieden wordt in positieve mate beinvloed door verlaging depositie van stikstof,
vergroting van natuurareaal en vergroting van extensieve agrarische natuur in de omgeving.

De intensiteit van de melkveehouderij wordt ook gestuurd door de beschikbaarheid aan grasland en in- en uitvoer uit het
buitenland.

Bron: PBL
Figuur A.3 Een geschematiseerd beeld van de relaties tussen onderzochte externe factoren (in blauw) en aspecten
van natuur en melkveehouderij op veengronden (in groen). De lijnen geven de onderlinge relaties weer.

Bayesiaanse netwerken zijn een krachtig instrument om complexe systemen te modelleren en te
begrijpen. Het modelleerproces begint met het identificeren van de elementen van het systeem en
hun onderlinge relaties. Vervolgens moet beschreven worden hoe de status van verschillende on-
derdelen aan elkaar gekoppeld zijn, bijvoorbeeld hoe de relatie tussen klimaatverandering en de
natuurkwaliteit verloopt. Wij hebben het netwerk opgebouwd met kennis over de causaliteit van
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de relaties. Zo hebben we de omvang van de relatie tussen klimaat en natuurkwaliteit geparametri-
seerd met uitkomsten van een rekenmodel (zie Cormont et al. 2024). Andere relaties zijn expert-
schattingen.

De Bayesiaanse modellen hebben we gebruikt om de complexe relaties tussen de externe factoren
en de natuur en de landbouw beter te begrijpen. Dit hebben we gedaan door te kijken hoe land-
bouw en natuur veranderen als we in het Bayesiaanse netwerk veranderingen doorvoeren in de
toekomstige trend van de externe factoren (zie hoofdstuk 8). De huidige netwerkmodellen zijn ech-
ter nog niet uitontwikkeld en geven een sterk vereenvoudigd beeld van de werkelijkheid. Ze kun-
nen daarom alleen gebruikt worden om conclusies te trekken over de kwalitatieve veranderingen in
omvang en de richting van effecten. Een gedetailleerder rekenmodel is nodig om de effecten te
kwantificeren. Bijlage B geeft een reflectie op de gebruikte BBN-methode in de vorm van een
SWOT-analyse.
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Bijlage B — Reflectie op BBN-methode

In deze bijlage beschrijven we de sterke en zwakke punten van Bayesiaanse netwerken, zoals die in
de landbouwnatuurverkenning worden gebruikt middels de SWOT-aanpak; datzelfde geldt voor de
kansen en risico’s. Deze informatie is overgenomen uit Cormont et al. (2023): LNVK technical report
Methoden en technieken gebruikt bij de PBL-verkenning ‘Landbouw en natuur in een onzekere buitenwereld’.

Vooraf

Bayesiaanse netwerken kunnen we beschouwen als conceptuele modellen die dienen om het hui-
dige begrip van de structuur en werking van een systeem vast te leggen, zoals beschreven door
Gupta et al. (2012). Deze modellen worden doorgaans ontwikkeld als een groepsoefening om be-
langhebbenden te betrekken, consensus te bereiken, of als een eerste stap in kwantitatieve model-
lering (Elsawah et al. 2015; Gupta et al. 2012; Gupta & Nearing 2014; Voinov 2008). Ze zijn ook vaak
nodig als een voorbereidende stap in processen waarbij meerdere disciplinaire experts betrokken
zijn om een gemeenschappelijk begrip te ontwikkelen (Argent et al. 2016). Bayesiaanse statistiek
wordt toegepast om complexe situaties met veel onzekere factoren te modelleren en wordt ingezet
om beslissingen te ondersteunen, complexiteit te beheersen en risico’s te beoordelen.

SWOT-analyse: Sterke punten (S, strengths) van Bayesiaanse netwerken zijn:

1. Systeemdefinitie: De methodiek maakt het mogelijk een complex systeem in begrijpelijke
termen te vatten, waardoor problemen worden afgebakend en hanteerbaar gemaakt wor-
den (Kelly et al. 2013; Sperotto et al. 2017).

2. Verkennen van interacties: BBN’s bieden de mogelijkheid om de interacties tussen ver-
schillende elementen in het systeem te verkennen (Sperotto et al. 2017).

3. Verbinding tussen harde en zachte sociaal-culturele waarden: De methodiek maakt het
mogelijk om numerieke, gemeten gegevens te koppelen aan andere soorten informatie die
kwalitatiever van aard is, zoals attitudes, consumentenbewustzijn en de invloed van maat-
schappelijke arena’s.

4. Integratie van zekere en onzekere gegevens: De methodiek maakt het mogelijk om zowel
zekere (bijvoorbeeld metingen) als onzekere gegevens (bijvoorbeeld risico-inschattingen)
te combineren.

5. Ondersteuning bij het bouwen van scenario's: BBN’s kunnen helpen om keuzes bij de
scenario-ontwikkeling te onderbouwen en maken het mogelijk om plausibele verhaallijnen
te toetsen.

6. Prioritering: BBN’s maken het mogelijk de meest sturende factoren in een (gemodelleerd)
systeem te herkennen. Hierop kunnen beleidsmaatregelen worden gebaseerd (Sperotto et
al. 2017).

7. Structuur: De methodiek ondersteunt door het denken te structureren en te communice-
ren.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Toegankelijk voor niet-programmeurs: Een BBN kan makkelijk worden opgebouwd en
begrepen, ook door mensen zonder veel technische kennis en achtergrond.

Co-creatie: Het creéren van een BBN faciliteert samenwerking door vertegenwoordigers
(stakeholders) vanuit verschillende domeinen. Dit is belangrijk bij steeds complexer en in-
tegraler wordende vraagstukken (Kaikkonen et al. 2021).

Kansinschatting en communicatie: De methodiek werkt met waarschijnlijkheden in plaats
van enkelvoudige uitkomsten. Ze faciliteert hiermee het communiceren van onzekerheden
(Pollino et al. 2007).

Trainbaarheid: (Een deel van) de waarschijnlijkheden kan/kunnen automatisch afgeleid
worden op basis van data (evidence; dit kan ook gaan om ‘tacit knowledge’, kennis die niet
beschreven is, maar intuitief aangevoeld wordt). Een BBN is hiermee te trainen: waar-
schijnlijkheidstabellen en relaties kunnen op basis van de evidence worden ingevuld.

Ruimtelijke koppeling: BBN’s kunnen worden gekoppeld aan ruimtelijke data, waardoor
ook de uitkomsten (kansen, waarschijnlijkheden) ruimtelijk kunnen worden weergegeven
(Kaikkonen et al. 2021).

Flexibiliteit en aanpasbaarheid on the fly: BBN’s zijn flexibel en kunnen gemakkelijk wor-
den aangepast tijdens het gebruik.

Visualisatie: BBN’s bieden visuele representatie in de vorm van blokken (nodes), relaties
(pijlen) en kansverdelingen (probability bars) als output.

Systeembegrip op een speelse manier: BBN’s dragen bij aan begrip van complexe sys-
temen op een interactieve manier. Het werken met nodes, pijlen en probability bars (zie
punt 13 hierboven) is intuitief te begrijpen.

Legitimiteit: Bij de inzet van BBN’s in een groepsproces, waarbij vertegenwoordigers van-
uit verschillende kennisdomeinen deelnemen, kan hun input direct gebruikt worden. Deel-
nemers voelen zich daardoor gehoord, waardoor er een constructieve omgeving ontstaat.

Deze sterke punten dragen bij aan het begrijpen en aanpakken van complexe problemen, zoals lan-
getermijnontwikkelingen en verkenningen.

Zwakke punten (W, weaknesses) van Bayesiaanse netwerken zijn:
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Beperking in het werken met temporele dynamiek en feedback loops: Deze methodiek
kan geen dynamiek door de tijd beschrijven (echter zie Molina et al. 2013 voor een techniek
met ‘time slices’).

Beperkte visualisatie-opties: Hoewel de visualisatie met ‘probability bars’ nuttig is, kan
het lastig zijn om resultaten van bijvoorbeeld twee scenario's met elkaar te vergelijken.
Wanneer men wil weten in hoeverre de twee scenario’s daadwerkelijk tot verschillend re-
sultaat leiden, bestaat daar binnen deze methodiek momenteel geen standaard analyse-
en visualisatietechniek voor.



3. Kwantitatieve validatie: Validatie van een BBN-model is complex in het geval van het
voorspellen van toekomstige risico's, omdat observaties en ervaringen waarmee het net-
werk te valideren zou kunnen zijn, nog niet beschikbaar zijn (Sperotto et al. 2017).

4. Onduidelijke consequenties van het aantal categorieén: Het is niet altijd op voorhand
duidelijk wat de impact is van de keuze voor het aantal categorieén per node. Voor een
aantal nodes zijn vijf categorieén gebruikt (bijvoorbeeld in vijf stappen van zeer groot tot
zeer klein), voor andere nodes drie categorieén en weer andere nodes zijn binair (bijvoor-
beeld wel of geen alternatieve zuivel). De consequenties voor deze keuzes zouden proef-
ondervindelijk moeten worden bepaald, door het aantal categorieén één voor één te
wijzigen, inclusief aanpassing van de bijbehorende waarschijnlijkheidstabellen.

5. Ontbreken van een nuloptie (0): Het is niet mogelijk om een waarschijnlijkheid van nul
procent in te geven in de waarschijnlijkheidstabellen, waardoor er altijd een kans van op-
treden is. In theorie zal deze kans er zijn, maar in de praktijk wellicht niet. Dit kan beperkin-
gen opleggen aan de flexibiliteit van het model.

6. Gewichtsfactoren toekennen is lastig: Hoewel het mogelijk is om gewichten tussen facto-
ren aan te geven door de waarschijnlijkheidstabellen in te vullen, kan dit complex zijn,
vooral wanneer het gewicht bekend is maar de methodiek niet specifiek hierin voorziet.

7. Onmogelijkheid om onzekere en zekere gegevens te scheiden: In de uiteindelijke uit-
komst van het model is het onmogelijk om te ontrafelen in hoeverre deze afkomstig is van
onzekere gegevens en in hoeverre van zekere data. Dit bemoeilijkt de interpretatie.

8. Foutenininvoer lastig te identificeren voor causale BBN's: In causale BBN's zijn fouten in
de invoer moeilijk op te sporen, ondanks toegang tot de invoertabellen. Foutmeldingen
worden gegeven wanneer de invoer van de waarschijnlijkheden niet tot 100 procent som-
meert. Wanneer één of meer toeleverende nodes niet wordt/worden meegewogen in de
waarschijnlijkheidstabel (bijvoorbeeld wanneer pijlen later zijn toegevoegd), wordt er geen
waarschuwing gegeven.

9. Complexiteit bij getrainde BBN's: Wanneer een BBN getraind wordt door middel van een
onder deelnemers uitgezette vragenlijst, kan de interpretatie van de resulterende BBN
voor verwarring zorgen. De waarschijnlijkheidstabellen kunnen mogelijk incorrect geinter-
preteerd worden, namelijk als een representatie van de einduitslag van de vragenlijst. Dit
maakt de visualisatie door middel van ‘probability bars’, die anders een kracht is, tot een
zwakte. In het geval dat niet alleen de waarschijnlijkheidstabellen maar ook de relaties tus-
sen de nodes worden getraind, kan het complex zijn om de pijlen te interpreteren.

10. Verwarrende statistiek en visualisatie: De conditionele statistiek achter de BBN’s werkt
twee kanten op (node A beinvloedt node B en vice versa), maar de visualisatie met pijlen
die slechts één kant op wijzen suggereert dit niet, wat tot verwarring kan leiden.

Het is belangrijk om deze zwakke punten in overweging te nemen bij het gebruik van de metho-
diek.
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Er liggen ook kansen (O, opportunities) voor het gebruik van Bayesian Belief Networks (BBN’s)

Groeiende complexiteit van vraagstukken: Vraagstukken wordt steeds complexer en in-
tegraler. BBN’s bieden een versnelde manier om verschillende domeinen te combineren en
inzichten te verwerven. Dit is vooral waardevol in vergelijking met het tijdrovende proces
om bestaande, gecodeerde modellen te verbinden.

Universaliteit van BBN’s: BBN’s zijn buitengewoon veelzijdig en kunnen worden toegepast
op een breed scala aan vraagstukken, zo niet op alle denkbare. Met name in de koppeling
met ruimtelijke data, waardoor de uitkomsten (kansen, waarschijnlijkheden) ook ruimtelijk
kunnen worden weergegeven, biedt de techniek mogelijkheden voor toepassing in scena-
riostudies en verkenningen. Vanwege het feit dat met deze techniek binnen een korte tijd-
spanne een inter- of transdisciplinaire analyse is uit te voeren (zie punt 1 van de kansen),
biedt de methodiek mogelijkheden voor het geven van — in elk geval eerste - inschattin-
gen. Later kunnen deze eerste inschattingen aangescherpt worden door middel van bij-
voorbeeld traditionele (multi-)modelanalyse.

Instrument om mensen te verbinden: BBN’s fungeren niet alleen als hulpmiddel voor
modellering, maar ook als een krachtig verbindingsmiddel tussen mensen, bijvoorbeeld
deelnemers aan een workshop. In een tijd waarin samenwerking essentieel is, maar men-
sen vaak niet weten hoe disciplines te verenigen, bieden BBN’s een gedeeld platform voor
samenwerking, waarmee een gemeenschappelijke taal ontwikkeld wordt.

Onontgonnen terrein: In het landbouw- en natuurdomein is de inzet van BBN’s nog rela-
tief ongebruikelijk. Hier kan geleerd worden uit andere sectoren waar BBN’s al met succes
worden ingezet, zoals de geneeskunde, de rechtspraak en de techniek. De opgedane ken-
nis kan worden aangepast aan de behoeften binnen het landbouw- en natuurdomein.

Deze kansen geven aan dat BBN’s niet alleen een krachtig hulpmiddel zijn om complexiteit te be-
grijpen, maar ook een bron van inspiratie en samenwerking.

Er zijn enkele bedreigingen (T, threats) die men moet overwegen bij het gebruik van BBN’s:
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Geen universele oplossing: Het is belangrijk om te beseffen dat BBN’s geen alomvattende
oplossing zijn voor elk probleem. Ze moeten weloverwogen worden ingezet, om te voor-
komen dat ze onnodig worden gebruikt voor problemen waarvoor andere methoden wel-
licht beter geschikt zijn.

Onjuiste toepassing: Wanneer een BBN is opgesteld als een middel om systeembegrip te
bevorderen (conceptueel model) en het vervolgens wordt gebruikt voor beoordelingen of
voorspellingen, kan dit leiden tot verwarring en onjuiste conclusies. Het is belangrijk om
duidelijk te definiéren hoe het BBN-model wordt toegepast.

Misinterpretatie van uitspraken: Zoals bij elk model kunnen uitspraken uit een BBN ver-
keerd worden begrepen of uit hun context worden gehaald. Het is van belang om de resul-
taten van het model met zorg en precisie te interpreteren en te communiceren.



4. Onevenwichtige modellen: In gevallen waarin integraal werken vereist is, maar het BBN-
model slechts een beperkt aantal nodes heeft voor een bepaald aspect, kan dit leiden tot
een onevenwichtige representatie. Het geforceerd toevoegen (of andersom: verwijderen)
van nodes kan afbreuk doen aan de realiteit van het systeem. Het is belangrijk om hier een
evenwicht te vinden dat recht doet aan de complexiteit van het systeem.

5. Onoverzichtelijke netwerken: Wanneer veel nodes met veel relaties worden gecombi-
neerd, gaat dit ten koste van het inzicht in relaties. Dit staat los van het feit dat het model
wel de juiste statistische relaties kan beschrijven.

Bij het gebruik van BBN’s is het van groot belang om de juiste toepassing en interpretatie ervan te
waarborgen, zodat ze effectief kunnen bijdragen aan het begrijpen en aanpakken van complexe
vraagstukken.

Conclusie

Concluderend kan worden gesteld dat Bayesian Belief Networks (BBN’s) een veelbelovende tech-
niek zijn voor het modelleren en begrijpen van complexe systemen. Echter, het gebruik ervan ver-
eist zorgvuldige begeleiding en expertise, op technisch vlak, maar met name ook op het gebied van
procesfacilitatie. BBN’s bieden de mogelijkheid om complexe relaties en interacties binnen sys-
temen in kaart te brengen, waardoor ze waardevolle inzichten kunnen verschaffen. Het vermogen
om onzekerheid en waarschijnlijkheid in de modellen op te nemen, maakt ze bijzonder geschikt
voor situaties waarin de toekomstige uitkomsten niet volledig bekend zijn.
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