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Woord vooraf

Dit rapport is opgesteld in een gezamenlijke opdracht van de ministeries van Economische Zaken en
Financién, ter informatie van het Interdepartementale beleidsonderzoek (IBO) over agro-, visserij-
en voedselketens, kortweg IBO Agrosector. Dit IBO analyseert de aard en omvang van de onder-
steuning ten behoeve van de agrosector, en zoomt in op nut en noodzaak van regelingen voor deze
sector. Het IBO bestrijkt alle instrumenten van beleidsartikel 16: subsidies, wet- en regelgeving en
fiscale maatregelen. Het Groen onderwijs (beleidsartikel 17) valt echter buiten het bestek van het
IBO Agrosector.

Een belangrijke vraag voor het IBO is of en in welke mate het speelveld voor het Nederlandse agro-
bedrijfsleven ten opzichte van de internationale concurrentie vlak is. Deze ‘quick scan’ is erop gericht
om die vraag te beantwoorden. Enerzijds wordt ingegaan op de vraag wat onder een ‘level playing
field’ moet worden verstaan, anderzijds wordt het Nederlandse beleid vergeleken met het beleid van
een vijftal referentielanden.

Namens de opdrachtgever is het onderzoek begeleid door drs. Henk Riphagen (ministerie van EZ) en
door drs. Paul Wit en drs. Jasper Timmermans (ministerie van Financién). Behalve aan hen is ook een
welgemeend dankwoord op zijn plaats voor de landbouwposten in Frankrijk, Duitsland, het Verenigd
Koninkrijk, Denemarken en Polen. Met de beantwoording van de vragenlijsten hebben zij een grote
bijdrage geleverd aan de empirische inhoud van dit rapport.

Het onderzoek is uitgevoerd door een samenwerkingsverband van LElI Wageningen UR en Panteia/EIM.
De projectleiding was in handen van LEI Wageningen UR, dat zich voor deze gelegenheid had ver-
sterkt met dr.ir. Herman Stolwijk. Panteia/EIM heeft zich vooral gericht op de fiscale regelingen in
Nederland en de referentielanden.

Ir. L.C. van Staalduinen
Algemeen Directeur LEI Wageningen UR
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Samenvatting

S.1 Belangrijkste uitkomsten

De ‘overall’ speelveldeffecten van het agrosectorbeleid in de referentielanden (Frankrijk, Duitsland, het
Verenigd Koninkrijk, Denemarken en Polen) zijn bescheiden. In de afgelopen jaren is de Nederlandse
agrosector niet meer dan in de andere referentielanden gesteund door de overheid. Evenmin pakt het
EU-beleid bovengemiddeld gunstig uit voor de sector. Zo er al sprake is van speelveldeffecten, dan
zijn die voor de Nederlandse agrosector meer negatief dan positief (Tabel S.1). Dat geldt vooral voor
de bedrijfstoeslagen van het EU-landbouwbeleid en voor het energiebeleid. Er zijn ook beleidsvelden
die voor de Nederlandse agrosector licht positief zijn beoordeeld, zoals bepaalde fiscale faciliteiten en
de handelsbevordering. Een speelveldnadeel of -voordeel in de sector betekent overigens niet nood-
zakelijk dat de maatschappelijke welvaart als geheel negatief of positief wordt beinvioed. Op grond
van deze ‘quick scan’-studie kunnen hierover geen kwantitatieve uitspraken worden gedaan.

Tabel S.1
Relatieve speelveldeffecten van het beleid in de referentielanden voor de Nederlandse agrosector.

GLB-bedrijfstoeslagen -

GLB-plattelandsbeleid -/0
Gemeenschappelijk visserijbeleid -/0
Milieubeleid: mineralen en ammoniak -/0
Dierenwelzijnsbeleid -/0
Kennis en ontwikkeling 0
Energie

Btw 0
Inkomsten- en winstbelasting 0
Boekwinsten en bedrijfsovername o/+
Handelsbevordering o/+

*) Toelichting: De typeringen van het speelveldeffect (-, 0, +) zijn relatief ten opzichte van het gemiddelde van de referentielanden.
Een minnetje (plusje) betekent dat de Nederlandse agrosector wat dit punt betreft, een (bescheiden) concurrentieachterstand (voordeel)

heeft. Ze zijn vooral indicatief en, vanwege hun onvolledigheid, ook met enig voorbehoud bedoeld.

S.2 Overige uitkomsten

GLB-bedrijfstoeslagen

De bedrijfstoeslagen zijn minder gunstig voor de Nederlandse landbouw dan de vroegere prijssteun.
Omdat de Nederlandse landbouw, verhoudingsgewijs, weinig profiteert van de toeslagen is het
speelveldeffect ervan voor Nederland licht negatief. < Hoofdstuk 4>

GLB-plattelandsbeleid

Een deel van de beschikbare gelden is gericht op een verbetering van de concurrentiepositie van de
primaire sector; een (groter) deel richt zich op het beheer van publieke goederen in het buitengebied
en op niet-landbouwactiviteiten. Omdat de Nederlandse landbouw relatief weinig ontvangt, is het
netto-effect voor de concurrentiepositie van de Nederlandse landbouw (licht) negatief. <Hoofdstuk 5>

Gemeenschappelijk visserijbeleid

De Nederlandse visserijsector heeft slechts een klein deel ontvangen van de directe subsidies die de
laatste jaren aan de sector uitgekeerd zijn. Op dit punt heeft het EU-beleid een (licht) negatieve
invioed op de helling van het voor de Nederlandse visserijsector relevante speelveld. <Hoofdstuk 6>
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Milieubeleid: mineralen en ammoniak

De kaders voor het milieubeleid komen op EU-niveau tot stand. In beginsel is er dus sprake van een
gelijk speelveld. Sommige landen, waaronder Nederland, lopen echter (iets) voor op de EU-afspraken.
<Hoofdstuk 7>

Dierenwelzijnsbeleid

De basisregels voor dierenwelzijnsbeleid zijn op EU-niveau afgesproken. De meeste vooral rijkere EU-
lidstaten, waaronder Nederland, gaan op deelterreinen iets verder dan de EU-normen eisen. Grosso
modo geldt dat er binnen de EU een gelijk speelveld is. Mogelijke speelveldproblemen kunnen zich
meer voordoen in de handel met landen buiten de EU. <Hoofdstuk 8>

Kennis en ontwikkeling

Uitgedrukt als een percentage van de bruto toegevoegde waarde laten de beschikbare publieke uit-
gaven voor R&D aanzienlijke verschillen zien in de referentielanden. Als die uitgaven als maatstaf
worden beschouwd voor hun effect op de helling van het speelveld, dan hebben de effecten de laatste
jaren niet in het voordeel van Nederland gewerkt. <Hoofdstuk 9>

Energie

Het totaal van de belastingen op energie waar de Nederlandse landbouw mee geconfronteerd wordt,
behoort tot de hoogste totalen binnen de referentielanden. Voor de tuinbouw, de grootste energie-
verbruiker, gelden echter verlaagde tarieven. <Hoofdstuk 10>

Btw

De kern van het btw-systeem is dat de consument uiteindelijk de belasting betaalt. Er gelden uiteen-
lopende tarieven in de EU-lidstaten, maar die hebben geen invloed op de helling van het internationale
speelveld. <Hoofdstuk 11>

Inkomsten- en winstbelasting

In Nederland zijn de belastingen op inkomen verhoudingsgewijs hoog. Dit geldt zowel voor de margi-
nale tarieven als voor de niveaus waarop die tarieven effectief worden. Investeringsregelingen en
mogelijkheden tot winstmiddelingen verzachten de pijn. Bovendien staan tegenover hoge belastingen
in Nederland relatief hoge sociale voorzieningen. <Hoofdstuk 12>

Boekwinsten en bedrijfsovername

Elk van de referentielanden kent fiscaal aantrekkelijke regelingen voor de landbouw, vooral voor
bedrijfsovername in familieverband. De vrijstelling van overdrachtsbelasting bij cultuurgrond heeft
een positief effect. Op basis van de beschikbare gegevens is het echter niet mogelijk om stellige
uitspraken te doen over de netto-effecten op het internationale speelveld. <Hoofdstuk 13>

Handelsbevordering

Afspraken in EU- en WTO-verband laten enige ruimte voor nationale overheden om via maatregelen
hun export te bevorderen. Die maatregelen mogen niet direct gekoppeld zijn aan de export zelf en ook
niet rechtstreeks bij de exporteur terechtkomen. Maatregelen gericht op de bevordering van handel
hebben daarom meestal een algemeen karakter. De agrosector heeft een vrij groot aandeel in het
Nederlandse handelsinstrumentarium, dat mede gericht is op ontwikkelingssamenwerking. Hiervan
gaat een positief effect uit op de concurrentiepositie van de agrosector. <Hoofdstuk 14>

S.3 Vraagstelling en methode

Dit rapport is opgesteld in opdracht van de IBO-werkgroep agro-, visserij- en voedselketens. De
onderzoeksvraag is of en in welke mate het speelveld voor het Nederlandse agrobedrijfsleven ten
opzichte van de internationale concurrentie vlak is. Het onderzoek is uitgevoerd door een samen-
werkingsverband van LElI Wageningen UR en Panteia/EIM.
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De studie kent een theoretisch deel en een empirisch deel. In het theoretische deel staat het begrip
‘level playing field’ centraal <Hoofdstuk 2>. Aan de hand van de literatuur is het begrip theoretisch
verantwoord en praktisch bruikbaar gemaakt voor de interpretatie en beoordeling van het agrobeleid
in Nederland en de landen waarmee het Nederlandse beleid vergeleken wordt.

Om de studie qua tijdsbeslag en omvang hanteerbaar te houden, is het beleid dat (mogelijk) van
invloed is op de concurrentiepositie van de Nederlandse agrosector, van een beperkt aantal landen
geinventariseerd en geanalyseerd. De keuze van de vijf referentielanden wordt in Hoofdstuk 3 gemo-
tiveerd, evenals de wijze waarop de onderzoeksgegevens verzameld zijn. Ook wordt in dit hoofdstuk
de selectie van de elf beleidsthema’s toegelicht.
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Summary

An international reference for Dutch agricultural policy; The
lay of the playing field

S.1 Key findings

The overall playing-field effects of the agricultural sector policy in the reference countries (France,
Germany, the United Kingdom, Denmark and Poland) are modest. In recent years, the Dutch
agricultural sector has received no more support from the government than the agricultural sectors in
the other reference countries. The EU policy is not more than averagely favourable for the sector
either. To the extent that playing-field effects are already evident, these tend to be more negative
than positive for the Dutch agricultural sector (Table S.1). That applies particularly to the farm
payments that form part of the EU’s agricultural policy and to the energy policy. There are also policy
fields that have been assessed as slightly positive for the Dutch agricultural sector, such as certain
tax-related facilities and the promotion of trade. A playing-field advantage or disadvantage in the
sector does not necessarily mean that social welfare is influenced in a solely positive or negative way.
No quantitative conclusions can be drawn on the basis of this ‘quick scan’ study.

Table S.1
Relative playing-field effects of the policy in the reference countries for the Dutch agricultural sector.

CAP farm payments -

CAP rural policy -/0
Common Fisheries Policy -/0
Environmental policy: minerals and ammonia -/0
Animal welfare policy -/0
Knowledge and development (o]
Energy -
VAT

Income tax and tax on profits
Book profits and farm takeovers o/+
Promotion of trade o/+
*) Explanatory notes: The classifications of the playing-field effect (-, O, +) are relative to the average of the reference countries. A minus sign
means that the Dutch agricultural sector has a competitive disadvantage on that point, while a plus sign indicates that it has an advantage.

These symbols are primarily indicative and - due to their incomplete nature - are meant to be interpreted with a certain level of reservation.

S.2 Complementary findings

CAP farm payments

The farm payments are less favourable for Dutch agriculture than the price support provided in the
past. As Dutch agriculture enjoys relatively little benefit from the farm payments, the playing-field
effect of these are slightly negative for the Netherlands.

CAP rural policy

A proportion of the available funds is earmarked for the improvement of the competitiveness of the
primary sector; a larger proportion is intended for the management of public goods in rural areas and
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for non-agricultural activities. As Dutch agriculture receives relatively little, the net effect for the
competitiveness of Dutch agriculture is slightly negative.

Common Fisheries Policy

The Dutch fisheries sector has received just a small proportion of the direct grants paid to the sector
over recent years. On this point, the EU policy has a slightly negative influence on the ‘slope’ of the
playing field relevant to the Dutch fisheries sector.

Environmental policy: minerals and ammonia

The frameworks for the environmental policy come into being at EU level. In principle, there is
therefore a level playing field. However, some countries - including the Netherlands - are working a
little ahead of the EU agreements.

Animal welfare policy

The basic rules for the animal welfare policy are decided at EU level. Most of the generally richer EU
member states, including the Netherlands, go a little beyond the requirements of the EU standards in
sub-areas. Roughly speaking, there is now a level playing field within the EU. Possible playing-field
problems can arise to a greater extent in trade with countries outside the EU.

Knowledge and development

Expressed as a percentage of the gross added value, the available public expenditure on R&D shows
significant differences in the reference countries. If that expenditure is viewed as a benchmark for its
impact on the slope of the playing field, then the effects have not been to the advantage of the
Netherlands over the last few years.

Energy

The total sum of the taxes on energy with which Dutch agriculture is confronted is among the highest
totals within the reference countries. On the other hand, reduced rates apply to horticulture, the
largest energy consumer.

VAT
The core of the VAT system is that the consumer ultimately pays the tax. A variety of different rates
apply in the EU member states, but these have no influence on the slope of the international playing
field.

Income tax and tax on profits

In the Netherlands, income taxes are relatively high. This applies both to the marginal rates and to the
levels at which those rates become effective. Investment schemes and possibilities of profit averaging
soften the blow. In addition, high taxes in the Netherlands are compensated by the relatively high
levels of social security schemes.

Book profits and farm takeovers

Each of the reference countries has attractive tax schemes for agriculture, particularly regarding farm
takeovers by family members. The exemption from transfer tax for cultivated land has a positive
effect. On the basis of the available data, however, it is not possible to draw firm conclusions about
the net effects on the international playing field.

Promotion of trade

EU and WTO-related agreements leave a certain amount of scope for national governments to
promote their exports via various measures. Such measures may not be directly linked to exports, and
the benefits of such measures must not be enjoyed directly by the exporter. Measures focusing on the
promotion of trade therefore usually have a general character. The agricultural sector has a relatively
large share in the Dutch set of trade instruments, which also addresses development cooperation. This
has a positive effect on the competitiveness of the agricultural sector.
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S.3 Research question and method

This report has been drawn up on the instructions of the Interministerial Policy Review (I1BO) working
group for agricultural, fisheries and food chains. The research question focuses on whether and to
what extent the playing field for the Dutch agricultural sector is level compared to that for
international competitors. The study was carried out via a joint venture between LEI Wageningen UR
and Panteia/EIM.

The study comprises a theoretical part and an empirical part. The theoretical part focuses on the ‘level
playing field’ concept. On the basis of the literature, the concept has been theoretically justified and
made useable in practical terms for the interpretation and assessment of the agricultural policy in the
Netherlands and the countries with which the Dutch policy is compared.

In order to keep the study manageable in terms of time and scale, an inventory has been made and
an analysis performed of the policies of a small number of countries with regard to whether those
policies influence the competitiveness of the Dutch agricultural sector. The choice of the five reference
countries is justified in, along with the way in which the study data have been collected. This chapter
also provides explanations of the selected eleven policy themes.
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1 Inleiding

1.1 Aanleiding

Jaarlijks geeft het kabinet opdracht tot een aantal interdepartementale beleidsonderzoeken, zogeheten
IBO’s. Het doel van een IBO is om alternatieven voor bestaand beleid te ontwikkelen. Doelmatigheid
en mogelijkheden tot besparingen staan daarbij meestal centraal. Een IBO wordt uitgevoerd door een
interdepartementale werkgroep.

In 2013 is onder meer besloten tot een IBO naar de agro-, visserij- en voedselketens, kortweg: IBO
Agrosector. Dit IBO bestrijkt alle instrumenten van beleidsartikel 16: subsidies, wet- en regelgeving
en fiscale maatregelen. De opdracht hiervoor luidt: ‘Het IBO analyseert de aard en omvang van de
ondersteuning ten behoeve van de agrosector. Het verkent de mogelijkheden om de doelmatigheid en
doeltreffendheid van de steun aan de sector te vergroten. Daarbij wordt rekening gehouden met de
context van de Nederlandse agrosector en het level playing field binnen Europa’ (zie rijksbegroting.nl
voor verdere toelichting).

De context waarin de Nederlandse agrosector opereert, is bij uitstek een internationale: ongeveer
twee derde van de toegevoegde waarde van de agrosector is afhankelijk van export. Maar ook op de
binnenlandse markt heeft de Nederlandse producent met buitenlandse concurrenten te maken. In
beleidsdiscussies over vormen van steun, belastingen en andere maatregelen die de sector treffen
spelen daarom de effecten op de internationale concurrentiepositie van de sector een belangrijke rol.
Begrippen als ‘rekening houden met de buitenlandse concurrentie’ en ‘streven naar een level playing
field’ brengen dit tot uitdrukking. En hoewel eenieder het belang van deze ‘contextbegrippen’ erkent,
wordt er in de praktijk niet altijd eenzelfde invulling aan gegeven. Soms komt dit door verschillen in
(politieke) preferenties maar dikwijls is er ook onduidelijkheid over de precieze inhoud en de betekenis
van de begrippen zelf: welk beleid voert de concurrentie op dit terrein dan precies? Of: wanneer mag
van een level playing field worden gesproken?

1.2 Onderzoeksvragen

Mede vanwege het bestaan van dit soort onduidelijkheden ontstond bij de interdepartementale werk-
groep die de IBO-agrosector uitvoert, de behoefte aan een nadere uitwerking van de internationale
omgeving waarin de Nederlandse agrosector opereert. Een belangrijk element daarin is de vraag naar
de mate waarin er een level playing field is. Opdracht van deze studie is om in die behoefte te voor-
zien. Concreet zijn door het secretariaat van de IBO-werkgroep aan de uitvoerders van deze studie de
volgende drie vragen gesteld:
1. Theoretisch kader

Wat is een level playing field? Hoe kan je dat benaderen? Hoe benaderen we dat in dit onderzoek?
2. Analyse

Welk beleid voeren onze referentielanden?
3. Interpretatie en beoordeling

Hoe verhoudt dat zich tot het Nederlandse beleid?

De beantwoording van deze vragen moet de I1BO-werkgroep helpen om tot een onderbouwd advies
over het Nederlandse agrosectorbeleid te komen.
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1.3 Aanpak

De studie kent een theoretisch en een empirisch deel. In het theoretische deel (Hoofdstuk 2) staat het
begrip level playing field centraal. Aan de hand van de literatuur wordt getracht tot een explicitering
van dit begrip te komen. Het doel hiervan is om tot een theoretisch verantwoorde invulling te komen
die praktisch bruikbaar is en ondersteunend kan zijn bij de interpretatie en beoordeling van het
agrobeleid in Nederland en de landen waarmee Nederlands beleid in deze studie vergeleken wordt,

de zogeheten referentielanden. Ofwel: ondersteunend voor de uitwerking van de derde vraag van

de vraagstelling.

Hoofdstuk 3 is de opstap naar de empirische uitwerking. Om de studie qua tijdsbeslag en omvang
hanteerbaar te houden, wordt het buitenlands beleid dat (mogelijk) van invloed is op de concurrentie-
positie van de Nederlandse agrosector, van slechts een beperkt aantal landen geinventariseerd en
geanalyseerd. De vijf referentielanden zijn: Frankrijk, Duitsland, het Verenigd Koninkrijk, Denemarken
en Polen. In Hoofdstuk 3 wordt deze landenkeuze gemotiveerd, evenals de wijze waarop gegevens
verzameld zijn. Na een korte typering van het beleid in de verschillende landen, sluit het hoofdstuk af
met een opsomming en een korte toelichting van elf beleidsthema’s die, gegeven de beschikbare
informatie en expertkennis, het meest relevant voor een verdere analyse worden geacht.

Elk van de Hoofdstukken 4 tot en met 14 is vervolgens gewijd aan één van de elf thema’s.
Achtereenvolgens komen aan bod:

¢ (H4) de GLB-bedrijfstoeslagen;

(H5) het GLB-plattelandsbeleid;

(H6) het gemeenschappelijk visserijbeleid;

(H7) het milieubeleid;

¢ (H8) het dierenwelzijnsbeleid;

e (H9) het beleid met betrekking tot kennis en ontwikkeling;

¢ (H10) energiebeleid;

e (H11) de btw;

e (H12) de inkomstenbelasting;

e (H13) het fiscale beleid met betrekking tot boekwinsten en bedrijfsovernames en
e (H14) de handelsbevordering.

Voor de elf themahoofdstukken is zo veel mogelijk eenzelfde structuur aangehouden. Nadat het
belang van het thema voor de internationale concurrentiepositie kort is beschreven, wordt ingegaan
op de aard van respectievelijk de stand van zaken met betrekking tot het beleid in de gekozen
referentielanden. leder themahoofdstuk eindigt ten slotte met een beknopte evaluatie van het beleid
in Nederland en de referentielanden. De nadruk ligt hierbij op de effecten van het beleid op het ‘vlak
van het internationale speelveld’ met een toespitsing van de Nederlandse agrosector ten opzichte van
de referentielanden.

Hoofdstuk 15, het slothoofdstuk van de studie, vat de belangrijkste bevindingen samen. Die bevin-
dingen zijn deels van algemene aard en deels specifiek. De algemene bevindingen zijn gebaseerd op
het theoretische hoofdstuk. Ze zijn gericht op een verduidelijking van het begrip level playing field
en op de beleidsrelevante implicaties daarvan. De meer specifieke conclusies zijn gebaseerd op de
themahoofdstukken.
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2 Een gelijk speelveld

2.1 Probleemstelling en context

Vergeleken met de meeste andere marktsectoren is de overheidsbemoeienis in Nederland met de
agrosector opvallend groot. Op nationaal niveau blijkt dit onder andere uit de omvang van de op de
landbouw gerichte overheidsdiensten; uit het aparte agrarisch onderwijs; en uit de bedragen voor
allerlei vormen van landbouwsteun op de nationale begroting. En hoewel een speciale minister van
Landbouw sinds enige jaren tot het verleden behoort, weerspiegelt de functie-inhoud van de huidige
staatsecretaris van Economische Zaken dat politiek en beleid een bijzondere aandacht voor de land-
bouw nog steeds van groot belang achten. Die bemoeienis richt zich vooral op de bedrijven die tot
de primaire sector worden gerekend, dus op de land- en tuinbouwbedrijven, inclusief de visserij. De
grote aandacht van de overheid voor de agrosector is overigens niet uniek voor Nederland. In de
andere EU-lidstaten is dit niet veel anders. Op supranationaal niveau blijkt dit uit het grote aandeel
van de landbouwuitgaven in het totale budget van de EU.

Wat is de reden van die grote overheidsbemoeienis met de agrosector? Een antwoord dat soms wordt
gehoord, is dat dit vooral met de historische betekenis van de landbouw te maken heeft. Nog niet veel
generaties terug was de landbouw, in termen van zijn bijdrage aan het bruto nationaal product en
totale werkgelegenheid, verhoudingsgewijs, veel groter dan nu (zie LEI/CBS, Landbouwcijfers, diverse
jaren). De aanpassing van de overheidsbemoeienis loopt in deze verklaring als het ware achter bij

de economische ontwikkeling van de sector. De roep om bezuinigingen op zowel nationale agropro-
gramma’s als, meer nog, de EU-uitgaven voor landbouw die, zoals critici graag mogen benadrukken,
nog steeds meer dan 35% van de begroting beslaan (European Commission, 2013), is dan een
logisch gevolg.

De vraag of deze verklaring relevant is, is vanuit een historisch perspectief interessant, vanuit het
gezichtspunt van de IBO-vraag doet ze weinig ter zake. Daar geldt of wat met de steunprogramma’s
wordt bereikt, maatschappelijk gerechtvaardigd kan worden. Is er een verantwoorde besteding van
overheidsmiddelen? Of kan het met minder of beter, i.e. doelmatiger?

In discussies over dit type vragen, die in meer algemene zin nut, noodzaak en vorm van steun aan
een marktsector betreffen, spelen twee concepten een belangrijke rol.

Het eerste concept is theoretisch van aard. De centrale vraag in de rechtvaardiging van steun en
andere vormen van interventie is: in hoeverre is er sprake van marktfalen? In het verlengde daarvan
speelt de vraag hoe overheidsbeleid voor dit marktfalen compensatie kan bieden. Daarbij vooral
lettend op het feit of het middel niet erger is dan de kwaal. Dit concept blijft hier (grotendeels) buiten
beschouwing.

Het tweede concept, dat vooral door bedrijven en sectorvertegenwoordigers naar voren wordt
gebracht in pleidooien voor overheidssteun, is dat van een level playing field, ofwel van een gelijk
speelveld. Met een beroep op het ‘faire karakter’ van een gelijk speelveld wijzen zij dan op de impli-
ciete of expliciete steun die buitenlandse concurrenten krijgen, bijvoorbeeld in de vorm van belasting-
voordelen, subsidies of minder stringente milieueisen waaraan de concurrenten bloot zouden staan.
Op situaties dus waardoor de ‘eigen’ bedrijven zich op een achterstand geplaatst zien ten opzichte van
hun buitenlandse concurrenten die op dezelfde markt actief zijn. “Het speelveld is niet gelijk”, luidt
dan de klacht. Maatregelen die een al dan niet vermeende achterstelling in concurrentiepositie vermin-
deren worden toegejuicht omdat “het speelveld gelijker wordt”. Een recent (21 oktober, 2013) en
illustratief voorbeeld hiervan was de instemmende reactie van de voorzitter van LTO-Nederland op de
mogelijke invoering van een wettelijk minimumloon in Duitsland: “Bij een open markt hoort een gelijk
speelveld en dat geldt ook voor de agrosector.” (zie www. LTO.nl/actueel/nieuws)
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De NAV, de Nederlandse Akkerbouw Vakbond, is nog duidelijker in zijn wens van een gelijk speelveld:

‘De NAV streeft naar een gelijk speelveld voor ‘alles’ in de EU. Onder ‘alles’ wordt onder
andere verstaan: voedselveiligheidseisen, duurzaamheidseisen (denk aan gebruik gewas-
beschermingsmiddelen en bemesting), fytosanitaire maatregelen, fiscale wetten en regels
en stimulerende maatregelen (subsidies, toeslagen). In het belang van voedselveiligheid,
dierenwelzijn en faire trade dienen, volgens de NAV, importgoederen te voldoen aan
dezelfde eisen als in EU geproduceerde goederen. Dus een gelijk speelveld voor in de EU
geproduceerde goederen en van buiten de EU geimporteerde goederen.’ (zie www.nav.nl)

Dit hoofdstuk is gewijd aan dit tweede concept waarop in discussies over overheidssteun dikwijls een
beroep wordt gedaan. Begonnen wordt met een verduidelijking van het begrip. Er worden twee defi-
nities besproken. Vervolgens wordt betoogd dat een ‘echt’ gelijk speelveld, volgens de voorkeurs-
definitie die ook door de WTO wordt gebruikt, in de praktijk van de internationale handel, niet bestaat
en in een wereld met autonome landen eigenlijk ook niet kan bestaan. Verder wordt beargumenteerd
dat maatregelen gericht op het gelijker maken van het speelveld niet per definitie tot een hogere
maatschappelijke welvaart leiden. Wat goed is voor een bedrijf of sector is niet noodzakelijkerwijs
goed voor de nationale economie, en omgekeerd. Dit nuanceert de betekenis van een gelijk speelveld
voor de maatschappelijke welvaart.

2.2 Een gelijk speelveld: definities

Hierboven werd al benadrukt dat vooral praktijkmensen (inclusief beleidsmakers en politici) het begrip
‘gelijk speelveld’ gebruiken. Opvallend genoeg komt men het begrip in economische tekstboeken nau-
welijks of niet tegen (Deardorff, 2009). Dit maakt het begrip vanzelfsprekend niet minder relevant. Bij
nadere beschouwing valt het gebrek aan theoretische aandacht wel te begrijpen. In de economische
theorie fungeren vooral verschillen in comparatieve voordelen als belangrijkste drijfveren voor inter-
nationale handel. Die comparatieve voordelen hebben met factoren als het niveau van economische
ontwikkeling (productiviteit), met natuurlijke omstandigheden en dergelijke te maken. In de kern gaat
het daarbij om verschillen in relatieve schaarsten. Nederland voert bijvoorbeeld textiel uit Bangladesh
in, onder andere omdat de (relatieve) verschillen in arbeidskosten zo groot zijn en de productie van
textiel relatief arbeidsintensief is; en de Nederlandse agrosector is een grote exporteur van zuivel-
producten, onder andere vanwege de gunstige klimaatomstandigheden (water) en de ligging dicht bij
belangrijke consumentencentra. De relatief overvioedige productiefactoren, in de brede betekenis van
het woord, zijn richtinggevend voor de specialisatie van een land. Je zou kunnen zeggen: juist omdat
het speelveld (dat, anders dan de naam misschien suggereert, een veelheid van dimensies kent)
ongelijk is, omdat het speelveld dus niet in al zijn dimensies gelijk is, is er sprake van specialisaties en
is er dus reden voor ruil, i.e. internationale handel.

Hoewel ook ‘de praktijk’ de verschillen erkent, vindt ze tegelijkertijd dat de speelvelden in sommige
dimensies juist niet van elkaar mogen verschillen. Voor een goed begrip is het belangrijk de achter-
grond en de betekenis hiervan zo goed mogelijk te duiden.

Binnen het debat refereert de behoefte aan een gelijk speelveld bovenal aan de behoefte aan eerlijke
(internationale) concurrentie, aan eerlijke kansen voor alle betrokken bedrijven. Maar een probleem
hierbij is dat er over een precieze interpretatie van wat ‘eerlijk’ in concrete situaties inhoudt, de
meningen nogal eens uiteenlopen. Zo zal de hierboven geciteerde interpretatie van de NAV lang niet
door iedereen worden onderschreven. Bijvoorbeeld omdat verschillende EU-lidstaten niet dezelfde
invulling geven aan het begrip duurzaamheid, en degenen die minder strikte regels toestaan, niet
vinden dat die verschillen compensatie behoeven. Of, omdat een implicatie van de NAV-definitie is dat
export door ontwikkelingslanden naar de EU wel erg bemoeilijkt wordt, bijvoorbeeld vanwege de
dierenwelzijnseisen die in de EU gelden; de meeste ontwikkelingslanden kennen andere opvattingen
over dierenwelzijn.

Appelman et al. (2003) gaan uitgebreid op de definitiekwestie in en constateren al snel dat de litera-
tuur hier onduidelijk over is. Ter wille van een verdere analyse maken ze een onderscheid in, wat zij
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noemen, een rules-based level playing field en een outcome-based level playing field. Ofwel in een
gelijk speelveld gebaseerd op gelijke regels en een gelijk speelveld gericht op gelijke uitkomsten.
Onder een ‘regel’ verstaan zij alle voor de concurrentiepositie relevante vormen van overheidsbeleid,
zoals belasting- en subsidiemaatregelen, wetgeving, staatshulp, beleid gericht op arbeidsomstandig-
heden enzovoort (Appelman et al., p. 18). Wanneer mag er nu volgens deze auteurs van een gelijk
speelveld gesproken worden?

Volgens definitie 1

Er is volgens deze definitie een gelijk speelveld gebaseerd op gelijke regels, als bedrijven die op
eenzelfde markt opereren, met dezelfde regels te maken hebben. Daarbij geldt dat die regels ook op
eenzelfde manier worden toegepast. Kern is dat er geen discriminatie tussen bedrijven plaatsvindt.

In een internationale context kan men bijvoorbeeld denken aan invoerheffingen en uitvoersubsidies.
Volgens de definitie van een gelijk speelveld gebaseerd op gelijke regels, die ook in WTO-verband
wordt gebruikt, dragen invoerheffingen en uitvoersubsidies bij uitstek bij aan het ongelijk zijn van het
speelveld. Ze passen dus niet bij een gelijk speelveld volgens deze eerste definitie. Binnen de EU kan
men denken aan staatsteun, bijvoorbeeld in de vorm van een vestigingsplaatssubsidie. Ter wille van
een gelijk speelveld is dergelijke steun (meestal) verboden.

Volgens definitie 2

Er is een gelijk speelveld gebaseerd op gelijke uitkomsten indien bedrijven die als concurrenten op
eenzelfde markt opereren, ceteris paribus, een gelijke winst mogen verwachten. Het gebruik van deze
tweede definitie in de discussie over het gelijk zijn van het speelveld, lijkt op het eerste gezicht mis-
schien weinig zinvol of zelfs wat curieus. Bedrijven zijn nu eenmaal verschillend en ze zullen norma-
liter hoe dan ook uiteenlopende winstverwachtingen hebben. Beleid gericht op deze vorm van een
gelijk speelveld, zou dan impliceren dat de gehanteerde overheidsregels niet dezelfde zijn voor iedere
bedrijf. Er mag dus, volgens deze definitie, discriminatie plaatsvinden tussen bedrijven die met
dezelfde producten op dezelfde markt actief zijn. Toch komt ook deze vorm in het streven naar een
gelijk speelveld in de praktijk wel degelijk voor, vooral in situaties waar het om kansen voor nieuwe
toetreders gaat. De telecommarkt in de afgelopen decennia is een voorbeeld bij uitstek. Om concur-
rentie op de binnenlandse markt te bevorderen, moesten bestaande bedrijven met grote marktaan-
delen (KPN) aan andere (striktere) regels voldoen dan nieuwkomers (zie Appelman, 2003). Maar ook
in WTO-verband worden soms andere (minder strikte) regels voor nieuwkomers gehanteerd. Zo
krijgen, onder de noemer ‘special and differential treatment’, ontwikkelingslanden dikwijls meer tijd
om aan bepaalde afspraken te voldoen (zie www.wto.org) dan rijke en meer ontwikkelde landen.
Omdat ze een grote achterstand hebben op de positie van bedrijven in rijke en andere meer ontwik-
kelde landen, wordt deze ‘bevoordeling’ gezien als vorm van compensatie van de achterstand op de
andere relevante dimensies. Aldus wordt, bezien vanuit een meer dynamisch perspectief, ondanks de
discriminatie in regels, toch bijgedragen aan een gelijker speelveld.

Voor de Nederlandse situatie van de agrosector lijkt deze tweede interpretatie niet zo van belang.
Voor ontwikkelingslanden die de Nederlandse markt willen betreden daarentegen soms wel, al gaat dit
in de praktijk slechts om een klein deel van de totale markt. In de rest van dit hoofdstuk zal, tenzij
expliciet anders vermeld, een speelveld gelijk worden genoemd indien de bedrijven die op eenzelfde
markt actief zijn, met dezelfde regels te maken hebben.

2.3 Het complexe karakter van een gelijk speelveld in
de praktijk

Een gelijk speelveld gebaseerd op gelijke regels appelleert aan het idee van ‘eerlijke concur-

rentie’, aan concurrentie tussen bedrijven die ‘fair’ is. De concretisering van dit op het eerste

gezicht aantrekkelijke en transparante principe is in de praktijk echter minder eenvoudig dan op
het eerste gezicht lijkt. Ook de moeizame discussies binnen WTO-verband illustreren dit.
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Met name drie typen problemen zijn relevant:

Ten eerste het feit dat bedrijven in verschillende landen per definitie onder een verschillende juris-
dictie vallen; ten tweede omdat een historische bevoordeling, potentiéle concurrenten op een ‘bijna
definitieve’ achterstand kan plaatsen; en ten derde omdat een ogenschijnlijke achterstelling, i.e. een
ongelijk speelveld, een uitdrukking kan zijn van verschillen in nationale preferenties, een factor die
vooral bij externe effecten speelt. Op deze punten zal kort worden ingegaan.

Probleem 1: Verschil in jurisdictie

Als bedrijven in verschillende landen zijn gevestigd, vallen ze onder verschillende overheden en wet-
geving. Ze hebben dan ook (deels) met verschillende overheidsmaatregelen te maken, ook als ze op
eenzelfde markt opereren. Een Duits bedrijf dat op de EU-markt concurreert met een Nederlands
bedrijf zal altijd onder invloed staan van andere overheidsregels en wetgeving dan het Nederlandse
bedrijf. Die regels en wetten zullen dikwijls direct of, soms meer nog, indirect van invioed zijn op de
concurrentiepositie van het betreffende bedrijf. Men kan denken aan verschillen in inkomstenbelas-
ting, waardoor het gemakkelijker of minder gemakkelijk wordt om hooggekwalificeerd personeel uit
andere lidstaten aan te trekken; aan verschillen in investeringen in infrastructuur die een goedkoper
transport mogelijk maken; aan verschillen in de organisatie van en de overheidsbijdragen aan onder-
wijs; aan meer of minder stringent ruimtelijk ordeningsbeleid; aan uiteenlopende belastingregimes op
diensten van toeleveranciers; aan verschillen in faillissementswetgeving; enzovoort. Bij een kritische
bestudering van regelgeving waaraan in de verschillende landen moet worden voldaan, kunnen ver-
moedelijk gemakkelijk honderden plaatsen in een economie worden aangewezen die bedrijf a in land x
bevoordelen boven bedrijf b in land y. En omgekeerd.

Een ‘echt’ op regels gebaseerd gelijk speelveld voor bedrijven uit verschillende landen die op dezelfde
internationale markt opereren, bestaat in de praktijk dan ook niet; ze is ook onhaalbaar. De discussie
over concrete situaties ‘moet’ zich daarom beperken tot de meest zichtbare en meest flagrante in-
breuken op het idee van een gelijk speelveld dat op gelijke regels is gebaseerd.

Probleem 2: De invloed van het verleden op de actuele marktpositie

Stel dat twee bedrijven op een internationale markt met min of meer dezelfde maatregelen te maken
hebben en dat men daarom (volgens een niet al te precieze interpretatie van definitie 1; zie pro-
bleem 1), van een gelijk speelveld mag spreken. Maar veronderstel nu dat bedrijf 1 een dominante
marktpositie heeft die vooral gebaseerd is op in de tijd gerealiseerde schaalvoordelen en/of een first
mover-voorsprong. En dat de achtergrond van die schaalvoordelen en/of first mover-voorsprong voor
een groot deel het gevolg is van actieve overheidsondersteuning in het verleden, van een, historisch
gezien, dus ongelijk speelveld. De vraag is of onder het mom van een ‘gelijk speelveld’, land 2, waar
het op de markt achtergebleven bedrijf 2 is gevestigd, tot in lengte van dagen de, met behulp van de
overheid, in het verleden opgebouwde dominante marktpositie van de concurrent moet aanvaarden.
Niet iedereen zal deze vraag bevestigend beantwoorden. Niet altijd zal de ongelijkheid die ontstaan is
door maatregelen in het verleden, een ongelijkheid in het heden ‘rechtvaardigen’. Anders gezegd:
argumenten voor een gelijk speelveld in statische zin, in de vorm van: gelijke regels nu, zullen niet
altijd los worden gezien van de historische dynamiek van het speelveld, van de ongelijke regels in het
verleden. Op zich een redelijk punt. Het speelt vooral bij bedrijven in landen met een achterblijvende
economische ontwikkeling (zie bijvoorbeeld Supper, 2001). Behalve bedrijven in ontwikkelingslanden
kunnen hier ook bedrijven in sommige MOE-landen toe worden gerekend. In lijn hiermee past ook het
pleidooi van Hausmann en Rodrik (2006) die, tamelijk overtuigend, aantonen dat voor een succesvolle
ontwikkeling van economische sectoren meer overheidsbeleid nodig is dan alleen het opheffen van
marktfalen, i.e. meer dan wat wel genoemd wordt: de Washington consensus, een beleid dat als de
einduitkomst van een ontwikkeling naar een gelijk speelveld kan worden gezien. Voor de vaststelling
van wat dit ‘meer’ is waar Hausmann en Rodrik het over hebben, zal de situatie per geval moeten
worden geanalyseerd en beoordeeld. Soms zal een ongelijk speelveld (ongelijke regels) ook vanuit een
gezichtspunt van fairness dan aanvaardbaar zijn.

20 | LEI Report 2014-012



Probleem 3. Verschillen in preferenties

De preferenties van burgers in landen waar bedrijven gevestigd zijn, lopen uiteen, bijvoorbeeld met
betrekking tot arbeidsomstandigheden, milieu en dierenwelzijn. Die preferenties vertalen zich in
andere beleidsvoorkeuren van landen. Als er externe effecten zijn bij de productie van een interna-
tionaal verhandelbaar product, kan dit gemakkelijk tot problemen leiden bij de vaststelling van een
voor alle betrokken landen aanvaardbaar gelijk speelveld. Om dit toe te lichten, nemen we dieren-
welzijn als voorbeeld. Dierenwelzijn kan als extern effect worden gezien van de intensieve veehou-
derij. Stel dat land 1 graag hogere welzijnsnormen ziet dan land 2. Voor land 1 is een hoger
dierenwelzijn een positief extern effect van een meer input vragende, en daarom duurdere, productie-
methode terwijl in land 2 een hoger dierenwelzijn niet (of in mindere mate) als positieve waarde wordt
erkend. Als land 2 volgens de, zeg, internationaal aanvaarde lagere normen produceert, kunnen de
producenten van land 1 zich, op straffe van marktverlies, in beginsel, geen hogere normen veroor-
loven. Zonder aanvullend beleid treedt er een race to the bottom op. Een uitweg zou zijn om produ-
centen in land 1 een subsidie voor het hogere dierenwelzijn te geven. Een subsidie gelijk aan de extra
kosten die de producenten moeten maken om het positieve externe effect van hun (duurdere)
productiemethoden te genereren. Strikt genomen is er dan eigenlijk geen subsidie maar een beloning
voor het extra product ‘dierenwelzijn’. Volgens de economische logica is zo’n subsidie een maatregel
die het speelveld weer gelijkmaakt. Maar dat geldt alleen maar vanuit het gezichtspunt van het land
dat meer waarde aan dierenwelzijn hecht. In de ogen van landen met andere opvattingen over dieren-
welzijn zou door die steun het speelveld juist ongelijker worden omdat het positieve externe effect
niet als zodanig erkend wordt (zie ook Stolwijk, Westhoek en Van Dam, 2007).

Dit probleem doet zich nog in sterkere mate voor indien er in het geheel geen extra kosten aan de
productie van een positief gewaardeerd extern effect verbonden zijn. Zonder overheidssteun kan er
dan sprake zijn van onderproductie van het positieve externe effect. Door directe productiesteun te
geven, kan die onderproductie worden voorkomen. Maar buitenlandse concurrenten zullen een
dergelijke ‘steun om niet’ vermoedelijk als unfair beschouwen, als een subsidie die het speelveld
ongelijker maakt.

Het beeld dat uit deze drie punten naar voren komt, is dat het begrip ‘gelijk speelveld’ in de praktijk
niet altijd eenvoudig valt in te vullen. Concretisering leidt gemakkelijk tot discussies over het effect
van een overheidsinterventie op het al dan niet gelijker worden van het speelveld. En in samenhang
daarmee tot internationale handelsproblemen. Het ogenschijnlijk heldere begrip ‘gelijk speelveld’ blijkt
in concrete situaties complex. Bij sommige steunmaatregelen is het wel duidelijk dat ze het speelveld
ongelijk maken, zoals direct aan de productie gekoppelde subsidies die niet gerechtvaardigd kunnen
worden door positieve externe effecten. Maar bij veel andere maatregelen is dat niet zo en vraagt de
beoordeling een flinke dosis pragmatisme.

2.4 Nationale welvaart en een gelijk speelveld

Het streven naar een op gelijke regels gebaseerd speelveld gaat niet altijd samen met het streven
naar een hoge nationale welvaart. De roep van bedrijven bij een vermeende achterstelling om maat-
regelen die het speelveld weer gelijker maken, is gemakkelijk te begrijpen en vanuit hun perspectief
ook alleszins redelijk. Directe of indirecte overheidssteun aan concurrenten frustreert nu eenmaal
hun streven naar een groot marktaandeel en winst op de internationale markt. Maar omdat die steun
lang niet altijd tot een lagere welvaart leidt in het land dat die steun niet verleent, komt de vraag op
waarom politici en beleidsmakers dit concept eveneens vaak met instemming omarmen.

Krugman (1997) wijt dit bovenal aan de impliciete mercantilistische theorie die door politici en beleids-
makers wordt aangehangen: meer export is hierin een overwinning en meer invoer een nederlaag.
Vanuit een gezichtspunt van een streven naar een maximale nationale welvaart, is die theorie niet
correct. Zoals dezelfde Krugman in een eerdere publicatie opmerkte (Krugman, 1993):

‘The need to export is a burden that a country must bear because its import suppliers
are cross enough to demand payment.’
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Ook Deardorff (2009) wijst op de foute (stilzwijgende) theorie waarmee pleidooien voor een gelijk
speelveld dikwijls worden gevoerd. Met instemming citeert hij een ander citaat van dezelfde Krugman:

‘The recipient of subsidized exports should write a thank-you note, not respond with a
countervailing duty, subsidy or other policy to level the playing field.’

Met deze nuanceringen bij het gelijke speelveld is zeker niet gezegd dat er nooit een geldig argument
te geven is voor een maatregel die een ongelijk speelveld in min of meerdere mate opheft. Het pro-
bleem is natuurlijk ook dat steun door derde landen aan bedrijven met concurrerende producten het
land dat die steun niet geeft, tot aanzienlijke aanpassingen kan noodzaken. Bijvoorbeeld als door de
steun die de concurrent krijgt, de eigen industrie in korte tijd wordt weggevaagd. In de discussie over
de invoer in de EU van goedkope (gesteunde) zonnepanelen uit China die de afgelopen jaren plaats-
vond, speelde dit punt een belangrijke rol. Wat we met de nuanceringen in deze paragraaf wel willen
zeggen is dat steunverlening aan economische sectoren vanuit een nationale welvaartsoptiek, ook een
andere rechtvaardiging moet hebben dan alleen het argument van het gelijke speelveld. In laatste
instantie moet plausibel gemaakt worden dat de overheidssteun bijdraagt aan een grotere nationale
welvaart. Een beschouwing wanneer dit het geval is, ligt echter buiten de ambitie van dit rapport.
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3 Empirie: referentielanden,
dataverzameling en themakeuze

3.1 Inleiding

Een complete analyse van de helling van het internationale speelveld waarop de Nederlandse agro-
sector direct of indirect opereert, is een onhaalbaar project. Niet alleen vanwege de veelheid van
landen maar, zoals in Hoofdstuk 2 geconstateerd werd, ook vanwege de enorme hoeveelheid nationale
maatregelen die rechtstreeks, maar dikwijls meer nog indirect, een effect hebben op de concurrentie-
positie van agro-producenten in verschillende landen ten opzichte van elkaar. Beperkingen zijn
daarom onvermijdelijk. Dit hoeft overigens niet per se een verarming te betekenen. Mits de afbake-
ning verstandig wordt uitgevoerd kunnen die beperkingen zelfs bijdragen aan de helderheid van de
analyse. De afbakening kent twee dimensies: (1) er wordt gekozen voor een beperkt aantal landen;
en (2) op basis van de beschikbare data en de kennis van experts wordt gekozen voor een beperkt
aantal thema'’s dat zal worden geanalyseerd. Beide keuzes zullen in dit hoofdstuk kort worden toe-
gelicht en gemotiveerd.

3.2 Referentielanden

Het internationale speelveld van de Nederlandse agrosector omvat, in beginsel, alle landen van de
wereld. Er is een keuze gemaakt om de beleidsvergelijking met Nederland te beperken tot vijf landen,
respectievelijk Frankrijk, Duitsland, het Verenigd Koninkrijk, Denemarken en Polen.* Waarom de
beperking tot EU-lidstaten? Hiervoor kunnen drie redenen worden opgevoerd. Ten eerste is de EU-
markt veruit de belangrijkste voor de Nederlandse agrosector. lets minder dan 80% van de export
van de Nederlandse agrosector vindt zijn weg in de rest van de EU. Wordt de consumptieve afzet
(rechtsreeks en via de horeca en de voedingsmiddelenindustrie) in eigen land meegerekend, dan blijkt
dat iets meer dan 85% van de finale afzet van de Nederlandse agrosector in de EU blijft. Ten tweede
geldt dat derde landen beleid vooral op EU-niveau wordt geformuleerd. Speelvelddiscussies met
betrekking tot niet-EU-landen zijn in de praktijk dan ook dikwijls speelvelddiscussies die op EU-niveau
plaatsvinden, zo mogelijk in WTO-verband. Ten slotte is van belang dat derde landen weliswaar met
betrekking tot een aantal producten concurrerend zijn (bijvoorbeeld bloemen en groenten), en soms
om redenen die alles met een ongelijk speelveld te maken hebben, maar in veel gevallen gaat het ook
om producten die niet of nauwelijks de Nederlandse agrosector bedreigen. Voorbeelden hiervan zijn
koffiebonen, tabak, tropisch fruit, cacao, wijn, palmolie en diverse veevoedergrondstoffen.

Bij de keuze van de specifieke lidstaten speelden zowel hun belang als concurrent als de beschik-
baarheid van data een rol. Ondanks het enigszins subjectieve karakter van de landenkeuze, zal ze,
mogelijk met uitzondering van Polen, verder geen toelichting behoeven. Polen is in de vergelijking
betrokken omdat het een nieuwe lidstaat is met een grote landbouwsector. Het EU-beleid is hier
(deels) gericht op een modernisering van de sectorstructuur. Omdat het Poolse inkomen gemiddeld
laag is vergeleken met dat in de oude lidstaten, is het effect van eenzelfde eurosteun aan de landbouw
van Polen, ceteris paribus, groot. De steun zal in Polen relatief veel arbeid in de landbouw houden
omdat de opportunitykosten van agrarische arbeid in Polen op een veel lager niveau liggen dan in de
rijkere EU-lidstaten.

1 . .
De keuze van referentielanden heeft in overleg met de opdrachtgever plaatsgevonden.
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Tabel 3.1 bevat enige kengetallen van de agrosector in Nederland en de vijf referentielanden. De
import- en exportcijfers hebben betrekking op het totale agrocomplex en omvatten dus ook verwerkte
producten.

Tabel 3.1
Enige kengetallen van de agrosector in Nederland en de referentielanden.

Agrarische

beroepsbevolking

(1.000 FTE) 2012 170,7 776,3 513,6 289,5 52,4 2.101,3
Landbouwareaal
(min. ha) 2012 1,8 29,0 16,7 17,2 2,7 14,5

Land- en tuinbouw-bedrijven

(1.000) 2010 72,3 516,1 299,0 186,8 42,1 1506,6
Productiewaarde,

primaire sector

(mld. euro) 2012 26,4 75,1 55,7 29,6 11,1 22,7
Totaal landbouwsubsidies

(mld. euro) 2012 1,0 9,3 7.4 3,7 1,0 2,9
Capaciteit vissersvloot

(brutokilotonnage) 2010 147,5 174,5 67,8 207,6 66,4 37,3
Agrarische import

(mld. euro) 2012 54,5 50,0 82,3 54,0 12,2 15,1
Agrarische export (

mld. euro) 2012 79,5 61,3 70,0 25,0 19,5 18,9

Bron: Eurostat.

Figuur 3.1 geeft een indruk van de ontwikkeling van de landbouwinkomens in de onderscheiden
landen, gebaseerd op het systeem van de landbouwrekeningen in de Europese Unie. Qua niveau
liggen de inkomens in Nederland in de middenmoot van de EU-15, in de buurt van die in Frankrijk en
Duitsland. Er is echter een groot verschil tussen de inkomens in de oude EU-15 en in de twaalf nieuwe
lidstaten, waaronder Polen.
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Figuur 3.1 Netto toegevoegde waarde van de primaire sector per arbeidsjaareenheid (aje),

2007-2013.
Bron: Eurostat.
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Opvallend is het herstel van de Deense inkomens in 2010 en het hoge niveau dat daarna gehandhaafd
is. In Denemarken draagt de productie van graan, varkensvlees en melk voor bijna 60% bij aan de
totale productiewaarde. Juist deze producten hadden de laatste jaren een goede prijs. De tuinbouw,
met sterk schommelende prijzen, is in Denemarken nauwelijks van belang en daardoor hebben ook de
hoge energieprijzen (6% van de kosten), geen grote negatieve invioed op de inkomens. De resultaten
in Nederland worden juist relatief sterk bepaald door de tuinbouw.

3.3 Beleidsaccenten

Voor een empirische analyse zijn gegevens nodig. Algemene kennis over landbouwsteun en specifieke
kennis over het landbouwbeleid in de referentielanden zijn leidend geweest in de selectie van die
gegevens en de thema’s. Voor een groot deel zijn de verzamelde gegevens, de data, afkomstig uit
beschikbare (internationale) statistieken en studies. Maar ook is van de mogelijkheid gebruik gemaakt
om via de landbouwposten landenspecifieke informatie, inclusief een karakterisering van het agro-
beleid, te verkrijgen. Deze paragraaf vat voor elk van de landen, enkele belangrijke elementen uit de
reacties op de vragenlijsten die aan de landbouwattachés zijn voorgelegd beknopt samen. Meer speci-
fieke informatie komt in de themahoofdstukken aan bod.

Frankrijk

Een gelijk speelveld is een belangrijk thema in de Franse beleidsdiscussie. Concurrentiekracht speelt
onder andere een rol in de ondersteuning van de zogeheten ‘concurrentieclusters’, enigszins verge-
lijkbaar met het Nederlandse topsectorenbeleid. Bij de GLB-steun maakt Frankrijk maximaal gebruik
van de mogelijkheden tot gekoppelde steun. Verhoudingsgewijs krijgen de middelgrote bedrijven de
meeste steun. Met betrekking tot dierenwelzijn en milieu wordt het EU-beleid gevolgd, hoewel er van-
uit met name de groene fractie politieke druk wordt uitgeoefend om op een aantal milieuterreinen
verder te gaan.

Duitsland

Voor Duitsland zijn concurrentiekracht en duurzaamheid centrale thema’s. De GLB-toeslagen zijn
ontkoppeld. Wel is de hectaresteun voor kleine en middelgrote bedrijven hoger dan voor grote
bedrijven. De precieze invulling vindt veelal op regionaal niveau plaats. De melkveehouderijsector en
de intensieve veehouderij hebben de laatste jaren gebruik kunnen maken van aantrekkelijke groene
energiesubsidieregelingen. Dierenwelzijn en milieu zijn belangrijk in Duitsland. Dit komt onder andere
tot uitdrukking doordat de maatregelen soms (iets) verder gaan dan de verplichtingen die op EU-
niveau gelden.

Verenigd Koninkrijk

Exportbevordering en concurrentiekracht zijn speerpunten in het beleid van het Verenigd Koninkrijk.
De precieze invulling ervan kent verschillen tussen Engeland, Wales, Schotland en Noord-lerland.
Engeland kiest voor flat-rate hectaretoeslagen terwijl in Schotland en Wales de toeslagen een
historische grondslag hebben. Noord-lerland kent een hybride toeslagenmodel. Vooral voor de
veehouderijsector is het (vermeende) gebrek aan een gelijk speelveld een punt van zorg. Hoewel
megabedrijven zijn toegestaan, is het in de praktijk niet eenvoudig ze te realiseren. Ruimtelijke
ordeningsbeleid en het verkrijgen van milieuvergunningen blijken dikwijls effectieve hinderpalen. Het
Verenigd Koninkrijk komt terug van zijn beleid om, voor wat betreft het milieubeleid, verder te gaan
dan de EU-normen. Voor dierenwelzijn gaan de normen soms wel verder dan wat de EU voorschrijft.

Denemarken

Ook de Denen streven naar een op groei gerichte landbouwsector. Concurrentiekracht en een gelijk
speelveld worden in dit verband uiterst belangrijk gevonden. De invoering van het ‘nieuwe GLB’ zal
nauwelijks gevolgen hebben voor de bestaande verdeling van subsidies over akkerbouw, varkens-
houderij en rundveehouderij. Een groot probleem voor de Deense landbouw is de grote schuldenlast
van de sector. De milieu- en dierenwelzijnsnormen gaan soms verder dan de EU-normen. Wat betreft
de milieunormen lijkt er overigens een kentering te zijn. De tegenstelling milieu-landbouw, die ook zo
kenmerkend is in het Deense debat over landbouw, lijkt de laatste jaren aan scherpte te verliezen.
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Polen

De Poolse landbouw is voornamelijk erg extensief. Anders dan in de meeste ‘oude’ lidstaten is een
discussie in Polen over megabedrijven onbekend. Maatschappelijk is er geen weerstand tegen en er
bestaat geen aparte regelgeving die de productie op grond van de grootte van de productie op
bedrijfsniveau beperkt. De hectaretoeslagen komen in Polen deels van de tweede-pijlergelden. Het
voornemen bestaat om per hectare een toeslag van 240 euro te geven. Dit bedrag ligt op ruim 80%
van het Poolse nettominimummaandloon (!). Dierenwelzijn is in Polen geen issue. Integendeel, de
productie van bijvoorbeeld pelsdieren wordt er toegejuicht. Met betrekking tot milieu wordt zo veel
mogelijk aan de EU-eisen voldaan, meer ambitie kent het Poolse beleid niet.

3.4 Thema’'s

Discussies met experts, inclusief het secretariaat van de werkgroep, en de beschikbare informatie zijn
uitgemond in elf thema’s die, vanwege hun (vermeende) belang op de concurrentiepositie respectie-
velijk het speelveld, nader geanalyseerd worden.

(H4) GLB-bedrijfstoeslagen

Het GLB zorgt voor een grote stroom belastinggeld die via ‘Brussel’ bij de landbouwers terechtkomt.
Hoewel het verdelingsmechanisme in algemene zin voor alle lidstaten hetzelfde is, is er ruimte voor
enige eigen accenten. Mede daarom kunnen de uitkomsten (de steunbedragen per bedrijf en agra-
rische bedrijfstak) in de verschillende lidstaten uiteenlopen.

(H5) GLB-plattelandsbeleid

Het plattelandsbeleid raakt de landbouw, soms direct en soms meer indirect. Een deel van de gelden
is afkomstig uit ‘Brussel’; een deel komt rechtstreeks (via cofinanciering) van de lidstaten. Ook

hier geldt dat, onder andere gezien de relatieve omvang van de bedragen, de speelveldeffecten
uiteenlopen.

(H6) Gemeenschappelijk visserijbeleid

Het visserijbeleid is grotendeels communautair beleid. Vanwege de verschillen in vlootsamenstelling
en de uiteenlopende manier waarop in de lidstaten het beleid wordt vormgegeven, zijn de gevolgen
voor het speelveld echter niet voor iedere lidstaat identiek.

(H7) Milieubeleid
Ook voor milieubeleid geldt dat de doelstellingen vooral op EU-niveau geformuleerd worden. Echter,
lidstaten kunnen besluiten om een stringenter beleid te voeren.

(H8) Dierenwelzijn

Het dierenwelzijnsbeleid komt weliswaar in grote lijnen op EU-niveau tot stand, maar in de praktijk
bestaan er verschillen tussen lidstaten. Dit komt deels omdat niet iedere lidstaat zich aan de EU-regels
houdt; en deels omdat sommige lidstaten verder gaan dan geéist.2

(H9) Kennis en ontwikkeling

ledere lidstaat voert zijn eigen kennis en ontwikkelingsbeleid. Deels wordt dit gefinancierd door de
overheid, deels door het bedrijfsleven. Het effect op de concurrentiepositie (de helling van het speel-
veld) wordt vooral zichtbaar op de lange termijn.

2 Een voorbeeld hiervan is het nertsenbeleid in Nederland. Het Nederlands beleid, een verbod, is een vorm van het extreem
ongelijk maken van het speelveld. Als gevolg hiervan zal de productie geheel uit Nederland verdwijnen. Aangezien de
mondiale vraag naar nertsen hierdoor niet of nauwelijks wordt beinvioed en het welzijnsbeleid voor nertsen in Nederland
relatief hoog is, is dit een voorbeeld van een ‘verlies-verlies’-beleid.
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(H10) Energie

Met name voor de glastuinbouw, is de prijs van energie een belangrijk element van de kostprijs. Door
het opleggen van heffingen, accijnzen, het verlenen van vrijstellingen en dergelijke wordt de prijs voor
de producent voor een deel op nationaal niveau bepaald.

(H11) Btw
De btw-tarieven verschillen per land. Ze zijn van invloed op de vraag; op de concurrentie tussen
agroproducten en niet-agroproducten.

(H12) Inkomstenbelasting

De marginale tarieven voor de inkomstenbelasting en de grenzen waarvoor ze gelden lopen sterk
uiteen tussen de lidstaten. Bij gelijke afzetprijzen (eenheid van markten) zijn, ceteris paribus, de
netto-inkomens dus ook verschillend. En daarmee de ruimte voor het doen van investeringen.

(H13) Bedrijfsovername

De fiscale behandeling van bedrijfsovernames of de aan- en verkoop of het bezit van landbouwgrond
is niet identiek in de lidstaten. Juist omdat hier vaak grote bedragen mee gemoeid zijn, kunnen er
effecten op de concurrentiepositie zijn.

(H14) Handelsbevordering

De spelregels voor de handel zijn vastgelegd in internationale afspraken (EU, WTO). De afspraken
laten enige ruimte voor nationale overheden om zich met de internationale handel te bemoeien. Die
bemoeienis is naar haar aard discriminatoir, dat wil zeggen: de steun is uitsluitend op de producten
uit eigen land gericht. Dit maakt de vraag naar de concurrentie-effecten relevant.

In de volgende elf hoofdstukken worden de thema’s nader uitgewerkt voor Nederland en de vijf
referentielanden.
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4 GLB-bedrijfstoeslagen

4.1 Inleiding

Het gemeenschappelijk landbouwbeleid van de EU kent, enigszins geschematiseerd, twee pijlers. De
eerste pijler is direct gericht op de prijs- en inkomensontwikkeling van de landbouw; de tweede pijler
richt zich op de ontwikkeling van het platteland. Het plattelandsbeleid wordt in het volgende hoofdstuk
behandeld. Dit hoofdstuk is gewijd aan de bedrijfstoeslagregeling.

Het gemeenschappelijke karakter van het EU-landbouwbeleid is mede ingegeven door een streven
naar eenheid van markten. Tot voor een aantal jaren was het markt- en prijsbeleid, dat vooral de
vorm had van productgebonden steun, de kern van dit beleid. De steunmaatregelen verschilden
weliswaar per product maar niet (of nauwelijks) tussen de landen: dus de garantieprijs voor graan
in Italié was in principe3 dezelfde als de garantieprijs voor graan in Nederland. Verschillen in af-
boerderijprijzen van een landbouwproduct zijn bij een volledig geintegreerde markt, in beginsel, een
weerspiegeling van verschillen in kosten van handel- en transport (Folmer et al., 1995, p. 18).
Grosso modo is er dan sprake van een gelijk speelveld, althans binnen de EU. Die gelijkheid gold
namelijk niet ten opzichte van productie buiten de EU die door de EU-steun bewust op achterstand
werd geplaatst. Dit was dan ook een belangrijke klacht uit zogeheten ‘derde landen’.

4.2 Van prijsbeleid naar hectaretoeslagen

De afgelopen decennia is het beleid drastisch veranderd. De productgebonden steun is stap voor stap
omgezet in aan de historische productie gekoppelde toeslagen. Eerst per bedrijf en momenteel steeds
meer per hectare. Het uiteindelijke doel is om per land of regio tot een gelijke toeslag per hectare

te komen. Wat voor speelveldconclusies mogen we uit een situatie met (uiteenlopende) hectare-
toeslagen trekken?

Voor de beantwoording van die vraag zijn drie aspecten bekeken. Figuur 4.1 laat de absolute be-
dragen aan toeslagen per land zien. In de Figuren 4.2 en 4.3 zijn de bedragen uitgedrukt in euro’s per
hectare resp. in een percentage van de brutoproductiewaarde. In alle gevallen hebben de uitkomsten
betrekking op het jaar 2012; alleen daarom al zijn ze vooral indicatief bedoeld.

3 Onder andere als gevolg van monetair compenserende bedragen kwamen er in de praktijk toch aanzienlijke prijsverschillen voor eenzelfde
product voor.
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Figuur 4.1 Bedrijfstoeslagen in min. euro, 2012.

[1] Voor Polen is het totale bedrag aan toegestane EU-subsidies vermeld. Het grootste deel van
de beschikbare gelden voor plattelandssteun komt als hectaresteun bij de bedrijven terecht.
Bron: Europese Commissie.

Figuur 4.1 laat grote verschillen zien, variérend van minder dan 1miljard euro voor Nederland tot bijna
8 mld. euro voor Frankrijk. De achtergrond van die verschillen heeft boven alles te maken met de
verschillen in omvang van de oorspronkelijke productgebonden steun; voor Polen spelen ook over-
gangsmaatregelen bij toetreding een belangrijke rol. De bedragen op zich zeggen natuurlijk niet
zoveel. Daarom zijn ze in Figuur 4.2 uitgedrukt in een bedrag per hectare.
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Figuur 4.2 Bedrijfstoeslagen in euro per hectare, 2012.
Bron: Europese Commissie.

In Figuur 4.2 zijn de bedragen uit Figuur 4.1 gedeeld door het aantal hectare agrarische cultuurgrond
in het betreffende land. Weliswaar krijgt momenteel nog niet iedere hectare in een lidstaat dit bedrag,
maar de ontwikkeling gaat in die richting. Een nuance waarvan is afgezien, is dat er binnen landen
discriminatie tussen regio’s plaatsvindt. Voor de wat algemene discussie in dit hoofdstuk is dit echter
niet zo belangrijk.
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Uitgedrukt per hectare ontvangen Nederlandse boeren de meeste steun en de boeren in Polen en het
Verenigd Koninkrijk de minste. De verschillen weerspiegelen vooral de verschillen in productie-inten-
siteit van de producten die eertijds productgebonden steun ontvingen. Bijvoorbeeld: de graan-
opbrengsten per hectare in Nederland lagen in de jaren negentig ongeveer 1 ton boven die in
Frankrijk. Ook de samenstelling van de (historische) productie is deels verantwoordelijk voor de
verschillen in toeslagen.

Betekenen de hogere toeslagen voor Nederland nu dat de helling van het agrarisch speelveld binnen
Europe ten gunste van Nederland is gericht? Deze vraag moet ontkennend worden beantwoord.
Omdat de toeslagen niet gekoppeld zijn aan de omvang van de productie maar aan het productie-
middel grond, ‘vertalen’ ze zich in de praktijk in een stijging van de grondprijs. De mate waarin de
grondprijs als gevolg van de toeslagen wordt ondersteund, hangt onder andere af van de rentevoet en
de verwachte stabiliteit van de toeslagen. Als, bij voorbeeld, verwacht mag worden dat de toeslagen
tot in alle eeuwigheid blijven bestaan dan zal het effect op de grondprijs bij een huidige en verwachte
rentevoet van 4% in Nederland 11.535 euro bedragen en in Frankrijk 6.770 euro. De investerings-
kosten voor een toetreder in Nederland zijn dan navenant hoger. Omdat de kans dat de toeslagen
door de tijd zullen dalen groter is dan dat ze zullen stijgen, is het grondprijseffect vermoedelijk
minder groot.

Een effect van de toeslagen in laagproductieve landbouwgebieden is dat grond die bij afwezigheid

van toeslagen uit productie zou worden genomen (definitieve braak), langer in productie blijft. In
Nederland is dit eigenlijk niet aan de orde, gelet op het bescheiden aandeel van de steun in de
productiewaarde. In de meeste andere EU-lidstaten vermoedelijk wel. Een heel ruwe indicatie hiervan
geeft Figuur 4.3 waar de hectaresteun uitgedrukt is in een percentage van de brutoproductiewaarde.
Juister zou zijn om de bedrijfstoeslagen in een percentage van de brutoproductiewaarde van de grond-
gebonden landbouw uit te drukken. Voor alle landen zou dit in een hoger percentage uitmonden.
Vanwege het grote belang van de niet- (of nauwelijks) grondgebonden landbouw in Nederland, zou
het percentage in Nederland vermoedelijk het meest omhoog gaan, maar nog altijd het laagst zijn van
de zes landen in de figuur.
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Figuur 4.3 Bedrijfstoeslagen als percentage van de brutoproductiewaarde van de landbouw, 2012.
Bron: Europese Commissie.

De figuur laat zien dat de Nederlandse landbouw, met 3% steun, veel minder dan de andere landen
afhankelijk is van subsidies in de vorm van bedrijfs- en hectaretoeslagen. Met enige slagen om de arm
kan worden gesteld dat, indien de toeslagen zouden worden afgeschaft, vooral delen van de productie
in landen buiten Nederland zouden wegvallen. De toeslagen houden dus vooral in lidstaten buiten
Nederland productiefactoren in de landbouw die er zonder de toeslagen uit zouden vertrekken. Hierbij
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moet één kanttekening worden geplaatst. Indien de productiedaling waartoe de afschaffing van de
toeslagen zou leiden, substantiéle vormen aan zou nemen, dan zouden de prijzen van de grond-
gebonden producten (als reactie) vermoedelijk snel gaan stijgen. Bijgevolg zou weer enige compen-
satie optreden. Het uittredingseffect is dus kleiner dan de figuur mogelijk suggereert.

Ook de fiscale behandeling werkt niet in het voordeel van de Nederlandse landbouw. In de meeste
Europese landen worden belasting en sociale premies betaald over de ontvangen EU-subsidies. Net als
Nederland, beschouwen Denemarken en het Verenigd Koninkrijk de directe inkomenssteun als belast-
baar inkomen. In Frankrijk en Duitsland gelden forfaitaire berekeningen van het fiscale inkomen op
basis van normen per hectare. Die zorgen ervoor dat de subsidies niet geheel worden belast.
Aangezien de inkomenstoeslagen ontkoppeld zijn van de productie, kunnen ze niet in de normen
worden opgenomen. Ook in Polen wordt nauwelijks belasting betaald over de subsidies omdat de
meeste boeren slechts een grondbelasting betalen. Belgische agrariérs kunnen een speciaal tarief van
16,5% kiezen indien dit gunstiger is dan het normale regime.

4.3 Gevolgen voor het speelveld

De conclusie lijkt gerechtvaardigd dat het EU-hectaretoeslagenmodel in ‘speelveldtermen’, per saldo,
eerder ten nadele dan ten voordele van de Nederlandse landbouw werkt. Een stilzwijgende veronder-
stelling, die niet verder is uitgewerkt, is dat de vergroeningsvoorwaarden en andere toeslagbeper-
kingen, tussen de lidstaten niet al te zeer uiteenlopen. Naarmate dit wel het geval is, nemen de
speelveldeffecten grosso modo toe ten gunste van de lidstaten die de minst strikte invulling aan die
additionele eisen stellen (en omgekeerd). Misschien ten overvloede: deze conclusie geldt alleen met
betrekking tot de concurrentieverhoudingen binnen de EU-lidstaten. Voor het mondiale speelveld
betekent de transitie van productgebonden steun via de bedrijfstoeslagen naar hectaretoeslagen dat
het speelveld tussen de EU en de meeste derde landen beduidend viakker wordt.
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5 GLB-plattelandsbeleid

5.1 Inleiding

De tweede pijler van het GLB, het EU-plattelandsbeleid, is geleidelijk ontstaan uit het EU-landbouw-
structuurbeleid, dat was gericht op de verbetering en modernisering van de landbouwstructuur. Het
EU-plattelandsbeleid is echter breder dan het landbouwstructuurbeleid. Het gaat ook over het beheer
van natuurlijke hulpbronnen op het platteland en de economische diversificatie van plattelands-
gemeenschappen (EC, 2006).

In het EU-plattelandsbeleid wordt met zevenjarige programmeringsperioden gewerkt. Voor elke

periode worden de beleidsdoelen (opnieuw) vastgesteld en indien nodig aangepast aan actuele

ontwikkelingen of beleidswensen. In de programmeringsperiode 2007-2013 werden in het EU-

plattelandsbeleid vier assen onderscheiden (EC, 2006):

1. verbetering van het concurrentievermogen van de land- en bosbouw;

2. steunverlening voor landbeheer en verbetering van het milieu;

3. verbetering van de leefkwaliteit op het platteland en bevordering van de diversificatie van de
economische bedrijvigheid; en

4. de LEADER-aanpak om plattelandsactoren te helpen het ontwikkelingspotentieel van hun gebied
te versterken.

Binnen elke as konden lidstaten zelf kiezen welke maatregelen ze uit het menu van plattelandsmaat-
regelen wilden toepassen (Verordening EG/1698/2005).

In de nieuwe programmeringsperiode 2014-2020 zijn de beleidsmaatregelen gegroepeerd in zes
prioriteiten (EC, 2011):

het stimuleren van kennisoverdracht en innovatie;

het versterken van het concurrentievermogen;

het stimuleren van de organisatie van de voedselketen en van risicobeheer;

het beschermen van ecosystemen die van de land- en bosbouw afhankelijk zijn;

het bevorderen van een duurzaam grondstofgebruik en CO;-reductie;

~o o0 oo

het bevorderen van sociale insluiting, armoedebestrijding en economische ontwikkeling in
plattelandsgebieden.

Deze prioriteiten zijn min of meer gelijk aan de vier assen uit de periode 2007-2013. Om deze priori-
teiten te realiseren, kunnen lidstaten een keuze maken uit een menu van 17 maatregelen. In dit menu
keren de maatregelen van de programmeringsperiode 2007-2013 terug, aangevuld met een nieuwe
maatregel inzake risicobeheer. In het kader van deze maatregel kunnen agrarische ondernemers een
onderling fonds opzetten om zich te verzekeren tegen de gevolgen van plant- en dierziekten, milieu-
calamiteiten, en tegen inkomensschommelingen door verstoringen op de markt en extreme weers-
omstandigheden.

De maatregelen gericht op een versterking van het concurrentievermogen hebben direct gevolgen

voor de relatieve hellingen van de speelvelden van de lidstaten. Het effect van de meeste andere
maatregelen is meestal indirect en soms in het geheel niet aanwezig.

5.2 Financiering

Het EU-plattelandsbeleid wordt deels met EU- en deels (via contrafinanciering) met nationale middelen
gefinancierd. Voor een aantal maatregelen is bovendien private financiering vereist. De EU-middelen
zijn afkomstig uit het Europees Landbouwfonds voor Plattelandsontwikkeling (ELFPO). De nationale
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cofinanciering bedraagt doorgaans 50%, maar kan in een aantal gevallen - als daar overeenstemming
tussen de EU en de lidstaat over bestaat - worden opgehoogd tot 75%. In gebieden met een inkomen
per hoofd dat lager ligt dan 75% van het EU-gemiddelde geldt een afwijkende regeling. Daar bedraagt
de EU-cofinanciering op 75-90%.

Aandeel eerste en tweede pijler in GLB-budget verschilt tussen lidstaten

Het EU-budget dat lidstaten ontvangen voor de tweede pijler, verschilt net als dat voor de eerste pijler
nogal tussen lidstaten. Voor de EU15-lidstaten is de omvang van het EU-budget van de eerste en
tweede pijler vooral bepaald door de omvang van de uitgaven voor het markt- en prijsbeleid en het
landbouwstructuurbeleid in de jaren negentig.

Voor de nieuwe lidstaten vormde de omvang van de landbouwproductie de basis voor de toewijzing
van een budget voor de eerste pijler. Voor het bepalen van het budget voor de tweede pijler is er in
de nieuwe lidstaten een analyse gemaakt aan de hand van sociaaleconomische indicatoren zoals het
aandeel van de landbouw in de werkgelegenheid, bevolkingsdichtheid, landbouwproductiviteit per
hectare en per arbeider, grootte van de landbouwbedrijven, inkomen per arbeidskracht in de
landbouw en dergelijke. Op basis hiervan zijn de budgetten voor de tweede pijler vastgesteld. De
aandelen van de eerste en tweede pijler in het totale GLB-budget tussen de oude en de nieuwe
lidstaten lopen sterk uiteen (Tabel 5.1). Maar ook binnen de EU 15-lidstaten laten deze aandelen
verschillen zien: variérend 7% respectievelijk 93% in Denemarken tot 18% respectievelijk 82% in
Duitsland. Het relatief hoge aandeel tweede pijlerbudget in Duitsland heeft nog te maken met de
aansluiting van de Oost-Duitse deelstaten.

Tabel 5.1
EU-budget (mIn. euro) voor het GLB per lidstaat, 2007-2013.

Nederland 6.539 5.946 593 91 9
Denemarken 7.779 7.201 578 93 7
Duitsland 49.018 40.307 8.711 82 18
Frankrijk 65.342 58.423 6.919 89 11
VK 32.248 27.827 4.421 86 14
EU-15 300.822 246.242 54.580 82 18
Polen 27.165 15.039 12.126 55 45
EU-12 74.481 39.982 34.499 54 46
EU-27 375.302 286.224 89.078 76 24

1) Alleen directe betalingen; de (vrij beperkte) uitgaven voor exportrestituties en marktinterventies zijn niet meegenomen; 2) ELFPO-budget.
Bron: Data voor eerste pijler uit Council Regulation 1782/2003 (consolidated version - 5 augustus 2006) en Agra Europe (2007), ‘Threat of SFP
cuts rises as NMS accede’, Agra Europe Weekly, 12 januari 2007; data voor de tweede pijler (inclusief ophoging door Health Check en Europees

Herstelplan) uit de herziene versies van het Rural Development Plan (RDP) in 2009/2010; bewerking LEI.

Publiek budget klein als % van de landbouwproductiewaarde

In absolute zin zijn er aanzienlijke bedragen in het geding. Maar omgerekend per jaar en gerelateerd
aan de bruto productiewaarde in de landbouw zijn de budgetten van de tweede pijler tamelijk be-
scheiden (zie Tabel 5.2). Van de referentielanden vormt Polen een uitzondering. Daar ligt de omgere-
kende jaarlijkse steun ruim boven de 10%. In Nederland overstijgt de tweede pijler steun nauwelijks
de 1% per jaar.
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Tabel 5.2
Totale publieke financiering van het EU-plattelandsbeleid® gerelateerd aan brutoproductiewaarde in de
landbouw en het landbouwareaal, 2012.

Nederland 283 1,1 157
Frankrijk 1.964 2,6 68
Duitsland 2.133 3,8 128
Verenigd Koninkrijk 1.199 4,0 70
Denemarken 119 1,1 44
Polen 2.460 11,8 170

1) De publieke financiering bestaat uit het ELFPO-budget, nationale cofinanciering en aanvullende nationale financiering van de tweede pijler.
Deze laatste financieringsvorm kunnen lidstaten facultatief geven. Voor Duitsland is de aanvullende nationale financiering geschat op circa
280 min. euro. Denemarken en Polen geven geen additionele nationale financiering.

Bron: Rural Development Plan (RDP) in 2009/2010, bewerking LEI.

Lidstaten waren verplicht om beleid in alle vier de assen van het EU-plattelandsbeleid te implemen-
teren. Vanaf 2014 geldt die verplichting voor de zes prioriteiten. Het budget behoeft echter niet
gelijkelijk over de aandachtspunten (assen/prioriteiten) te worden verdeeld.

Het zwaartepunt van de uitgaven voor de tweede pijler van het GLB lag de afgelopen zeven jaar in
Denemarken, Duitsland, Frankrijk en vooral in het VK bij as 2-maatregelen. Op maatregelen dus die
gericht zijn op agrarisch natuur- en landschapsbeheer en milieu (Tabel 5.3). In Polen en Nederland
werd het merendeel van het ELFPO-budget besteed aan as 1-maatregelen, gericht op investeringen in
de modernisering van de landbouwstructuur. Gelet op de onderontwikkelde staat van de landbouw in
Polen, ligt deze inzet in dat land voor de hand. De bestedingen aan as 3 en 4, die gericht zijn op de
wat bredere plattelandsontwikkeling buiten de landbouwsector, lagen in Nederland, Duitsland, en
Polen lagen in de afgelopen zeven jaar op een hoger niveau (25-34%) dan die in Denemarken,
Frankrijk en het VK (12-18%). In geen enkele as was de steun uit het ELFPO-budget direct aan de
omvang van de productie gekoppeld. Verwacht wordt dat de beleidsaccenten in de komende zeven-
jaarsperiode niet veel anders zal zijn dan in de afgelopen jaren.

Tabel 5.3
Verdeling ELFPO-budget over de vier assen (%), 2007-2013.

Nederland 593 34 31 25 9
Frankrijk 6.919 33 55 7 5
Duitsland 8.711 25 44 24 6
VK 4.421 11 75 6 8
Denemarken 578 23 56 7 11
Polen 12.126 42 32 20 5

1) Percentages tellen niet op tot 100% omdat een klein deel van het budget wordt gebruikt voor de zogenoemde technische bijstand.

Bron: EC (2012), Rural development in the EU; Statistical and Economic Information report; Brussel, DG Landbouw en Plattelandsontwikkeling.

5.3 Speelveldeffect per as

In hoeverre heeft het plattelandsbeleid effect op de helling van het speelveld? Zien we naar de
afgelopen zevenjaarsperiode dan kan daarover het volgende worden gezegd:

As 1: bevorderen van de concurrentiepositie van de land- en bosbouwsector

As 1 bevat maatregelen zoals investeringssubsidies voor modernisering en verduurzaming van land-
bouwbedrijven, onderwijs en voorlichting, subsidies voor verbetering van de afzet- en verwerkings-
mogelijkheden voor landbouwproducten, steun bij het opzetten van producentengroeperingen en
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het ontwikkelen van kwaliteitsproducten. Ze zijn allemaal gericht op een efficiénte en duurzame
landbouwproductie, waarbij boeren een redelijk inkomen kunnen halen. In termen van Hoofdstuk 2
‘uitkomstgericht’ (definitie 2, Hoofdstuk 2). Echter, gezien de bescheiden omvang ervan in de rijke
referentielanden enerzijds en de achtergestelde positie van de landbouw in de nieuwe lidstaten
anderzijds, roepen deze maatregelen in de praktijk nauwelijks weerstand op.

As 2: agrarisch landschaps- en natuurbeheer en milieu

Deze as bestaat voornamelijk uit subsidies voor agrarisch landschaps- en natuurbeheer, inkomens-
steun voor boeren in berggebieden en andere gebieden met natuurlijke handicaps, dierenwelzijns-
betalingen, Natura 2000-betalingen en subsidies voor investeringen in landschapselementen. Binnen
deze groep heeft de inkomenssteun voor boeren in berggebieden en andere gebieden met natuurlijke
handicaps een ander karakter dan de overige maatregelen. Deze inkomenssteun aan boeren is
bedoeld om de hogere productiekosten van boeren, die ontstaan door moeilijke productieomstandig-
heden in probleemgebieden, te compenseren. Op die manier wordt gehoopt om de landbouwgrond in
deze gebieden in gebruik te houden. De omvang van de landbouwproductie in de probleemgebieden is
marginaal en beloopt slechts een paar procent van die in de EU 27. In de praktijk speelt deze inko-
menssteun in de discussie over een gelijk speelveld daarom geen rol. De compensaties die boeren
ontvangen zijn maximaal 250 euro per hectare en de beperkte omvang van de actuele en potentiéle
landbouwproductie in de probleemgebieden wordt door boeren buiten de probleemgebieden niet
beschouwd als een bedreiging voor hun eigen positie. De betalingen voor het agrarisch natuur- en
landschapsbeheer en Natura 2000-gebieden en de investeringssteun in landschapselementen betreffen
betalingen voor publieke diensten. Als zodanig beinvlioeden ze het speelveld niet.

As 3 en 4: leefkwaliteit op het platteland, economische diversificatie en LEADER

De maatregelen in deze assen hebben betrekking op de bredere plattelandsontwikkeling en niet op de
landbouwsector. Het gaat bijvoorbeeld om diversificatie van werkgelegenheid op het platteland, dorps-
vernieuwing, verbetering van de toeristische infrastructuur, het conserveren van cultureel erfgoed,
maatregelen om de capaciteit van de rurale actoren te versterken en een territoriale ontwikkelings-
strategie voor plattelandsgebieden te ontwikkelen en te implementeren. Dergelijke maatregelen tasten
het gelijke speelveld in de landbouw niet aan.

54 Conclusies

Het publieke budget voor het EU-plattelandsbeleid is in de referentielanden bescheiden ten opzichte
van het budget voor de eerste pijler van het GLB en de brutoproductiewaarde van de landbouw. Polen
(en andere nieuwe lidstaten) vormt hierop een uitzondering; daar zijn beide budgetten bijna even
groot. Het EU-plattelandsbeleid is vooral gericht op de financiering van publieke diensten en de ont-
wikkeling van de bredere plattelandseconomie. Slechts een beperkt deel van het budget wordt aan-
gewend ten behoeve van maatregelen die een direct effect hebben op de agrarische productie. Het
gaat dan vooral om steunmaatregelen die de concurrentiepositie van de land- en bosbouwsector
verbeteren en de directe inkomenssteun aan boeren in berggebieden en andere probleemgebieden.
Vanwege de geringe omvang van de bedragen hiervoor in de rijke referentielanden, de achtergestelde
positie van de landbouw in de nieuwe lidstaten en de gering (potentiéle) landbouwproductie in de
probleemgebieden, roepen deze maatregelen in de praktijk nauwelijks weerstanden op. Ook gezien
door de ‘bril’ van de theoretische beschouwing in Hoofdstuk 2 lijkt de conclusie gerechtvaardigd dat
het EU-plattelandsbeleid weliswaar van invloed is op de helling van het speelveld, maar dat de
effecten grosso modo bescheiden zijn.
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6 Gemeenschappelijk visserijbeleid

6.1 Inleiding

De Nederlandse visserijsector is sterk internationaal georiénteerd: er wordt in internationale wateren
gevist, een groot aantal Nederlandse ondernemers is eigenaar van buitenlandse schepen en vist
“onder andere vlag”, en meer dan 75% van de door de Nederlandse visserij gevangen vis wordt
geéxporteerd naar het buitenland. Ook is Nederland een grote importeur van visproducten. De
internationale oriéntatie impliceert dat de prijsstelling van de vis, gevangen door Nederlandse vissers,
op internationale markten tot stand komt. De link met de internationale visserijsector heeft dus grote
invloed op de economische prestaties van de Nederlandse sector. Je zou kunnen stellen dat (een deel
van) de Nederlandse visserijsector een first mover-positie heeft binnen de Europese visserijsector. Het
voor de Nederlandse visserij relevante beleid wordt voornamelijk in EU-verband vormgegeven.

6.2 Regelgeving

Gemeenschappelijk Visserijbeleid

Het EU-beleid is gericht op een verantwoord beheer van de visbestanden met als doel gezond voedsel
te produceren en welvaart te creéren in de vorm van economische toegevoegde waarde en lokale
werkgelegenheid. Belangrijke onderdelen van het beleid zijn de beperking van de aangelande hoeveel-
heid vis, in combinatie met technische maatregelen (als maaswijdte en vistuigbeperkingen) en de
beperkingen van de visserij-inspanning. De lidstaten zelf zijn verantwoordelijk voor de uitvoering van
het Gemeenschappelijk Visserijbeleid.

Het beleid en de uitvoering worden op EU-niveau tot op grote detail uitgewerkt (een van de grootste
kritiekpunten op het Europese visserijbeleid) waarbij allerlei uitzonderingen en speciale clausules
worden ingebracht. Dit wordt vaak gedaan in overleg tussen de lidstaten en de Europese Commissie.
Een voorbeeld is de omrekening van het maximaal toegestane aantal zeedagen in het kader van het
langjarig Kabeljauw herstelplan. In dit plan worden de zeedagen per tuigcategorie beperkt, maar
kunnen zeedagen van de ene categorie “geruild” worden met die van een andere tuigcategorie. De
conversiefactoren die hierbij gebruikt zijn in sommige gevallen bepaald op basis van overleg tussen
de Nederlandse overheid en de Europese Commissie. De afgelopen jaren vielen deze verhoudingen
overigens goed uit voor de Nederlandse sector.

Over het algemeen worden uitzonderingen op de wetgeving getoetst door een onafhankelijke
wetenschappelijke commissie (STECF) zoals de uitzonderingen voor zeedagenbeperkingen voor het
Kabeljauw herstelplan. In sommige gevallen blijft zo’'n toetsing echter achterwege en is de uitkomst
vooral afhankelijk van het politieke draagvlak. Een recent voorbeeld van een politiek compromis over
visserijbeleid dat minder goed uitpakte voor de Nederlandse visserijsector, is de uitbereiding van de
ontheffing op het verbod van de pulsvisserij. In een vergadering van de Europese Raad van ministers
is een voorstel van Nederland om dit innovatieve en duurzame tuig op grotere schaal toe te staan niet
overgenomen. Dit brengt een groot aantal ondernemingen mogelijk in financiéle problemen
(http://www.visned.nl/nl/nieuws/item/id/7152/overleg-met-staatssecretaris-dijksma-over-puls-
dossier).

Nationale implementatie

Het grootste verschil in de nationale implementatie van de Europese visserijregelgeving zijn de regels
rond de toedeling van vangstrechten aan individuele vissers. In sommige landen, zoals Frankrijk en
Polen worden die rechten niet aan individuen toegewezen. In Nederland is een systeem van
Individueel Overdraagbare Visrechten (ITQ’s) opgezet. Het Nederlandse systeem van ITQ’s biedt
ondernemers zeer veel vrijheid om rechten te verhandelen en te (ver)huren en af te stemmen op de
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vangstsamenstelling. Dit systeem heeft overigens ook zijn nadelen; doordat de vangstrechten een
eigen waarde vertegenwoordigen, werkt dit kostenverhogend voor de sector. Ook niet (meer) actieve
vissers kunnen quota blijven bezitten en deze verhuren waardoor er kapitaal naar buiten de sector
vloeit. Daarnaast zijn de kosten voor aanschaf van ITQ’s een belemmering voor nieuwkomers in de
sector (Salz 2011).

Binnen het Nederlandse visserijbeleid is een grote mate van privaat publieke samenwerking door
middel van het co-managementsysteem van Producenten Organisaties (PO’s). Binnen deze PO’s
worden afspraken gemaakt die de uitvoering en naleving van het visserijbeleid verbeteren, maar die
bovenwettelijk zijn en de vrijheid van de visserijondernemers beperken. Voorbeelden hiervan zijn:
¢ de veilplicht, ofwel de verplichting om gequoteerde vis via de afslagen te verkopen
¢ het verbod om op zaterdag/zondag te vissen in de garnalenvisserij (weekendverbod).
In het verleden (2003) zijn pogingen gedaan om ook afspraken te maken over vangstbeperking en
inzetbeperking met andere Europese PO’s om zodoende een level playing field te creéren. Deze
afspraken waren echter niet mogelijk vanwege de Europese mededingingsregelgeving. Er zijn in dat
kader zelfs rechtszaken geweest en boetes opgelegd in vooral de garnalenvisserij en handel en
verwerking (http://www.visserijnieuws.nl/nieuws/5133-garnalen-pos-te-zwaar-beboet.html).
Naast deze belangrijke verschillen zijn er ook nog wat specifieke verschillen en nationale beperkingen
in het Nederlandse visserijbeleid, boven op het Europese beleid:
e VVoor Nederlandse schepen voor minder dan 10 meter geldt een verplichting om een logboek bij te
houden.
¢ Voor staandwant geldt alleen in Nederland:
- maximum van 500 netten ofwel 25 km per vaartuig hebben,
- ring om capaciteit (KW) vaartuigen onder 10 meter,
- verplicht wegen aan boord dan wel in de afslag, ongeacht lengte van het vaartuig.
¢ Private controle motorvermogen: PO’s controleren hun eigen leden op zegelplannen en laten testen
uitvoeren om vermogen te bepalen.
¢ Regels met betrekking tot toegang tot gesloten gebieden: regels voor bijvoorbeeld N2000-gebieden
en windmolenparken verschillen van land tot land en Nederlandse vissers worden op de “eigen”
visgronden geconfronteerd met die regels.

Handhaving/controle

Controle van de visserijactiviteiten vindt plaats op land en op zee. Daarbij ligt de verantwoordelijk
voor de uitvoering van de controle bij de lidstaat die het zeegebied controleert en van de havens waar
de schepen hun vis aanlanden. Vanuit de EU zijn echter geen normen vastgesteld voor deze controles,
waardoor verschillen zijn konden ontstaan en in het verleden zijn ook problemen met de controles
gesignaleerd (http://europa.eu/rapid/press-release_IP-07-481_nl.htm). Om de controles op zee
beter af te stemmen is in 2005 het Europese Controle Agentschap opgericht. Uit de externe evaluatie
van het agentschap (http://cfca.europa.eu/pages/docs/basic%20docs/5%20year%20independent
%20external%20evaluation%200f%20EFCA.pdf) blijkt echter dat niet duidelijk is of deze organi-
satie ook concreet heeft bijgedragen aan een beter level playing field in controles op zee.

Subsidies

De meest directe indicatie van een level playing field zijn de subsidies die de afgelopen jaren in het
kader van het Europees Visserij Fonds zijn uitgekeerd aan de visserijsectoren in de verschillende
lidstaten. Tabel 6.1 laat de totale budgetten zien van de EVF-gelden over de periode 2007-2013.

Tabel 6.1
EVF-subsidies (miljoen euro) in de periode 2007-2013.

EVF-subsidies 49 216 156 138 134 734

Bron: Europese Commissie.
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Uit de tabel blijkt dat de subsidie verstrekt aan de Nederlandse sector relatief laag is. Ook als de
subsidie wordt uitgezet tegen de omvang van de visserijsector (Figuur 6.1) blijkt de hoeveelheid
subsidie relatief laag. Vooral voor Polen is de subsidie hoger, maar dit zou verklaard kunnen worden
vanuit een ‘special and differential treatment’, voor nieuw toegetreden EU-lidstaten. Ook voor de
andere lidstaten liggen de subsidieniveaus over het algemeen echter hoger dan voor Nederland.

Relatieve EVF subsidies
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Figuur 6.1 Indicatoren* voor de relatieve hoogte van subsidies uit het Europese Visserijfonds
(EU-gemiddelde =1).

*) Op basis van een vergelijking tussen de totale budgetten in het EVF (2007-2013) en de relatieve
omvang van de visserijvloten op basis van capaciteit, werkgelegenheid, totaal inkomen en bruto
toegevoegde waarde. De EVF subsidies zijn afkomstig van de Factsheet European fisheries fund
(EC, 2007) de economische gegevens van het Annual economic report (STECF 2013).

Hoewel het niet vaak voorkomt en het ook binnen de Europese kaders niet mag, spelen nationale
subsidies soms nog een rol van betekenis. Zo werd in 2008 de Franse visserijsector gecompenseerd
voor de hoge olieprijzen. Er zijn geen andere gevallen bekend van zulke nationale subsidies.

6.3 Een gelijk speelveld voor de visserij?

Het visserijbeleid wordt vooral op Europees niveau ontworpen. Omdat de uitvoering op lidstaatniveau
plaatsvindt, hebben vissers in de lidstaten dikwijls met uiteenlopende regelgeving te maken. Die
verschillen hebben effecten op het speelveld. De vraag in welke mate het speelveld van de EU-
lidstaten ongelijk is, is echter niet eenvoudig te beantwoorden. Daarvoor zou een veel uitgebreidere
analyse van de effecten van de verschillende maatregelen nodig zijn. De jaarlijkse subsidie die de
Nederlandse visserij ontvangt is verhoudingsgewijs laag. Dit feit alleen is weliswaar indicatief maar
onvoldoende om een algemenere ‘speelveldconclusie’ op te baseren.

Drie punten die in een uitgebreidere analyse in ieder geval aan de orde zouden moeten komen zijn:

1. de problemen van handhaving en controle;

2. het feit dat het gemeenschappelijk visserijbeleid dikwijls niet de uitkomst is van door de econo-
mische theorie geinspireerde regelgeving, maar van gedetailleerde politieke onderhandelingen
tussen de lidstaten;

3. de nationale invulling van het GVB en lokale vrijwillige beperkingen van vissersgroepen om een
visvoorraad en visgebied te beschermen, terwijl andere vissers wel toegang kunnen hebben tot
die gebieden.
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7 Milieubeleid: mineralen en ammoniak

7.1 Inleiding

De grote lijnen van het landbouwmilieubeleid in de EU-lidstaten worden op communautair niveau
vastgesteld, veelal in de vorm van richtlijnen. De individuele lidstaten hebben de plicht om de richt-
lijnen in nationale wetgeving om te zetten. Wel hebben ze daarbij enige ruimte om een ‘eigen’ invul-
ling aan de richtlijnen te geven. De eigen ruimte betreft allereerst de precieze maatregelen die
noodzakelijk geacht worden om de doeleinden van de richtlijnen te halen. Ook mogen lidstaten, voor
de eigen landbouw, maatregelen vaststellen die verder gaan dan de op communautair niveau afge-
sproken doelen. In uitzonderlijke gevallen is ook het omgekeerde toegestaan. Indien aangetoond kan
worden dat de economische kosten van het beleid in een wanverhouding staan tot de milieubaten, kan
een gemotiveerd verzoek tot (tijdelijke) ontheffing worden ingediend.

Voor de Nederlandse landbouw zijn met betrekking tot de emissies van mineralen uit dierlijke mest en
kunstmest vooral de Nitraatrichtlijn, de Kaderrichtlijn Water en de Vogel- en Habitatrichtlijn van be-
lang. Met betrekking tot de uitstoot van verzurende stoffen, waaronder ammoniak, heeft de National
Emission Ceilings Richtlijn (NEC-richtlijn) grote gevolgen voor de sector.

7.2 Mineralen

De Nitraatrichtlijn schrijft voor dat de nitraatconcentratie in het bovenste grondwater maximaal

50 mg/liter mag bedragen (EC, 2010). Van de toegediende stikstof die niet door het gewas wordt
opgenomen, het zogeheten stikstofoverschot, spoelt een deel uit naar het grondwater. Vergeleken met
andere EU-landen heeft Nederland een hoog stikstofoverschot per hectare. Toch realiseert Nederland
voor een groot deel de doelen die de huidige Nitraatrichtlijn stelt de Europese Commissie (EC, 2013).
Dat geldt echter (nog) niet voor de Kaderrichtlijn Water (KRW). De eisen aan de stikstof- en fosfaat-
normen om aan de KRW te voldoen, zijn voor veel gebieden aanzienlijk scherper dan die van de
Nitraatrichtlijn. Realisatie van de KRW-normen voor stikstof en fosfaat zal voorlopig ook niet plaats-
vinden. Belangrijk is dat dit evenzeer geldt voor de meeste andere lidstaten.

Nederland heeft specifieke Natura 2000-gebieden aangewezen om te voldoen aan de internationale
verdragen die betrekking hebben op de instandhouding van soorten en hun leefgebieden. Daarmee is
de Vogel- en Habitatrichtlijn in nationale regelgeving opgenomen. Maatregelen om hieraan te voldoen
zijn gericht op een extensivering van de landbouw, zoals een verlaging van de veedichtheid of een
beperking van het bemestingsniveau. Het intensieve gebruik van bouw- en grasland blijkt een belang-
rijke oorzaak te zijn van achteruitgang van de biodiversiteit.

Belangrijke verschillen tussen de referentielanden

¢ Nederland bevindt zich door de hoge veedichtheid en het stelsel van productierechten voor varkens
en pluimvee in een bijzondere positie. Voor bedrijven die willen uitbreiden is de verplichte aankoop
van productierechten een kostenpost. Voor stoppende ondernemers is de waarde van productie-
rechten een mogelijkheid voor warme afvloeiing. Wel verdwijnt daardoor kapitaal uit de agrosector.
Varkens- en pluimveebedrijven moeten het grootste deel van de mestproductie afvoeren tegen
relatief hoge kosten. Pluimveemest wordt grotendeels geéxporteerd naar Duitsland of verbrand in
de BMC-fabriek te Moerdijk voor de productie van elektriciteit. De verlaging van de mestgebruiks-
normen per hectare, die noodzakelijk is om aan de Nitraatrichtlijn te voldoen, is in een aantal
stappen uitgevoerd. In 2014 zijn de gebruiksnormen opnieuw verlaagd. Voor fosfaatverzadigde
gronden gelden al langer strengere gebruiksnormen. In 2015 moet gemiddeld het niveau van even-
wichtsbemesting zijn bereikt.
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o Denemarken heeft al in de jaren tachtig een begin gemaakt met strengere milieuregelgeving ter
bescherming van het water. De bedrijven zijn in 1985 grondgebonden gemaakt door een maximum-
grens van twee diereenheden per hectare cultuurgrond. Bedrijven die derogatie (= een tijdelijke
ontheffing van de doeleinden) krijgen, mogen een hoeveelheid dierlijke mest aanvoeren dat over-
eenkomt met 2,3 diereenheden per hectare. Er zijn recent nieuwe maatregelen voorgesteld. Voor de
stikstof geldt nu een maximumgift tot 10%. In het nieuwe voorstel is dit verhoogd tot 15% onder
het economisch optimum waardoor de opbrengsten iets lager zullen zijn. Om uitspoeling te voor-
komen moet bemesting op minimaal 10 meter afstand van beken en meren plaatsvinden, de zoge-
naamde randzones. Voor 10 tot 14% van het landbouwareaal wordt de teelt van vanggewassen
verplicht. Verder wordt een mestalarm verplicht gesteld op mestsilo’s die op minder dan 100 meter
afstand van water staan. Vanaf 2014 wordt ook een mestbarriére verplicht voor silo’s vlak bij water.

e Ook Duitsland heeft al lange tijd een koppeling van het maximum aantal dieren aan de grond. De
milieuwetgeving is vaak nader ingevuld door deelstaten en regio’s. Duitsland heeft extra maat-
regelen boven de Nitraatrichtlijn door grenzen te stellen aan de maximale overschotten van stikstof
per hectare, ook voor bedrijven die derogatie aanvragen. Vanaf 2011 zijn maximale overschotten
van 60 kg stikstof en 20 kg fosfaat per hectare toegestaan. Bedrijven met derogatie mogen per
hectare 230 kg stikstof uit dierlijke mest aanvoeren. De meeste bedrijven met derogatie liggen in
gebieden met een hoge veedichtheid in de deelstaten Noordrijn-Westfalen en Beieren. Vooralsnog
heeft de EU in 2013 de nieuwe aanvraag voor derogatie in Duitsland afgewezen.

¢ In het verleden ging het Verenigd Koninkrijk soms verder in de normstelling voor het milieu dan EU-
regels. De regering probeert dit vooroplopen te verminderen en een recente evaluatie (BIS, 2011)
laat zien dat van vooroplopen nagenoeg geen sprake meer is.

e Frankrijk en Polen hebben geen bijzondere aanvullende maatregelen voor het mineralengebruik die
verder gaan dan de Nitraatrichtlijn.

7.3 Ammoniak

In EU-verband is de National Emission Ceilings Richtlijn vastgesteld voor verzurende stoffen. Deze
zogeheten NEC-richtlijn moet in de lidstaten de negatieve effecten op mens en milieu beperken van
verzuring, ozon op leefniveau en eutrofiéring. Daartoe zijn nationale emissieplafonds vastgesteld voor
zwaveldioxide (S0O.), stikstofoxiden (NOx), niet-methaan viuchtige organische stoffen (NMVOS) en
ammoniak (NH3). De lidstaten bepalen zelf hoe ze aan deze doelstellingen voldoen.

De landbouw is verantwoordelijk voor een zeer groot deel van de ve