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Inleiding 
Het landbouwhoofdstuk in het Ontwerp Klimaatakkoord is een product waaraan duidelijk een brede 
coalitie van partijen heeft gewerkt. Het overzicht van mogelijke klimaatmaatregelen is indrukwekkend. 
Gezien mijn expertise (sturen op biodiverse en duurzame landbouw) richt ik me in dit position paper 
vooral op de plannen voor de grondgebonden landbouw (melkveehouderij en akkerbouw), de 
integraliteit van die plannen en op de sturing op resultaten.  
 
Integraliteit 
Het Ontwerp Klimaatakkoord richt zich uiteraard primair op de wijze waarop binnen de landbouw kan 
worden bijgedragen aan een vermindering van broeikasgassen. Er is ook aandacht voor andere 
beleidsdoelen in de landbouw, zoals biodiversiteit, landschapskwaliteit en circulariteit. Een expliciete 
borging van een integrale benadering, waarbij klimaatdoelstellingen worden gekoppeld aan andere 
doelstellingen, ontbreekt echter. Hierdoor is er een reëel risico van trade-offs en onbenutte synergiën. 
 
Op diverse plekken in het Ontwerp Klimaatakkoord wordt een koppeling gelegd met doelstellingen en 
principes uit andere belangrijke nota’s en adviezen, zoals de Visie van minister Schouten (LNV, 2018), 
het advies van de Commissie Grondgebondenheid (LTO en NZO, 2018) en, hoewel impliciet, het 
Deltaplan Biodiversiteitsherstel. Het gaat daarbij om grondgebondenheid, gesloten kringlopen, 
biodiversiteit etc. Het is wél opvallend dat de andere kant van klimaatverandering – adaptatie aan de 
effecten ervan – niet expliciet wordt meegenomen in de plannen. 
 
Van sommige van de voorgestelde maatregelen mag worden verwacht dat zij positief kunnen 
uitwerken voor zowel klimaat als biodiversiteit. Denk daarbij aan niet of minder scheuren van grasland, 
minder ploegen, hoger waterpeil in veenweidegebied etc. (Melman et al., 2008; Kentie et al., 2015; 
Korevaar, 2016). Het streven naar “vermindering van afhankelijkheden van vervangbare (buitenlandse) 
grondstoffen” (p. 114) sluit direct aan op de visie van minister Schouten over kringlooplandbouw. Het 
verbouwen van regionale gewassen zoals luzerne, lupines of grasklavers als krachtvoer voor melkvee 
kan zowel stikstof vastleggen als biodiversiteit verhogen (WUR, n.d.). Maar dit soort meekoppelingen 
zijn niet vanzelfsprekendi. Ook zijn trade-offs tussen klimaat- en andere doelstellingen mogelijk. Zo kan 
het streven naar meer eiwit van eigen land negatief uitpakken voor biodiversiteit als kruidenrijk 
grasland wordt vervangen door Engels raaigras of maïs (Geerts en Korevaar, 2014). De aanplant van 
energiegewassen kan ten koste gaan van weidevogels en andere vormen van biodiversiteit (Van Dijk 
et al. 2015). Omtrent landgebruik worden zorgen geuit over aanplant van extra bomen in relatie tot 
biodiversiteit (zie bijvoorbeeld interviews met enkele wetenschappers in de Volkskrant, 9 april 2019). 
In de uitwerking van het Ontwerp Klimaatakkoord zou de relatie tussen klimaatmaatregelen en andere 
relevante beleidsdoelen expliciet aandacht moeten krijgen om synergiën en trade-offs te identificeren, 
om daar vervolgens en indien nodig actie op te ondernemen.  
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Een integrale aanpak is in het bijzonder van belang voor het veenweidegebied. Hier wordt een 
verhoging van het waterpeil voorgesteld, niet alleen om de uitstoot van broeikasgassen door 
veenoxidatie te verminderen maar ook om schade aan infrastructuur en bebouwing door verzakking 
te verminderen (Van Dijk et al., 2018a; b). Een mogelijk gevolg is dat hierdoor de melkveehouderij in 
(grote) delen van het veengebied verdwijnt omdat deze niet volhoudbaar is in het huidige 
landbouwsysteem (Van Dijk et al., 2018b; zie ook volgende paragraaf). Extensieve, grondgebonden 
melkveehouderij is echter de drager van het historisch cultuurlandschap dat door Nederlanders zeer 
wordt gewaardeerd (Gies et al., 2013). Naast een hoger waterpeil zijn grasland en extensieve begrazing 
ook belangrijke voorwaarden voor weidevogelhabitat (Kentie et al., 2015). De weidevogels, waarvoor 
Nederland volgens de Vogel- en Habitatrichtlijn internationale verantwoordelijkheid voor draagtii, 
staan nu sterk onder druk (CBS, 2015). Om in vernat veenweidegebied klimaatdoelstellingen én 
biodiversiteitsdoelen te halen (in het bijzonder herstel van de weidevogelpopulatie) is continuering 
van een vorm van (melk)veehouderij nodig, maar dan wel in combinatie met kruidenrijk grasland, 
toediening van ruige mest, uitgesteld maaien, predatiebeheer in bepaalde gebieden e.d. (Kentie et al., 
2015; Melman en Sierdsema, 2017). Er liggen dus kansen om in het veenweidegebied klimaat-, 
biodiversiteits- en landschapsdoelstellingen met elkaar te verbinden, maar dat moet dan wél expliciet 
worden uitgewerkt, met een duurzaam verdienmodel voor de boer (zie ook Oenema, 2019). 
 
Sturing 
Niet alle in het Klimaatakkoord voorgestelde maatregelen zijn even makkelijk in te passen in de 
gangbare landbouw. Subsidies en nieuwe verdienmodellen kunnen boeren over de streep trekken, maar 
zoals het nu in het Ontwerp Klimaatakkoord staat beschreven, blijft sturing op klimaatregelen te 
vrijblijvend. Het risico bestaat dat hierdoor de klimaatdoelstellingen niet worden gerealiseerd en dat 
tevens kansen worden gemist voor de door minister Schouten gewenste transitie naar een 
klimaatvriendelijker, duurzamer én biodiverser landbouwsysteem. 
 
De voorgestelde maatregelen variëren nogal in de mate waarin zij ingrijpen op de bedrijfsvoering van 
boeren. Emissiearme stallen zijn (zeker met subsidies) eenvoudiger inpasbaar dan een sterke 
vermindering van het gebruik van kunstmest of boeren in vernat veenweidegebied (Westerink et al., 
2015).  
 
Subsidies en nieuwe verdienmodellen worden voorgesteld om boeren te bewegen om 
klimaatmaatregelen uit te voereniii. Deze vrijwillige basis vormt voor PBL en CPB een belangrijke bron 
van onzekerheid in de doorrekening van de plannen (CPB, 2019, PBL, 2019)iv. Er wordt niet zozeer 
getwijfeld of boeren willen bijdragen aan klimaat of biodiversiteitv, maar of ze dat wel kunnen (Runhaar 
et al., 2017; CPB, 2019, PBL, 2019)vi. Dit probleem is ook naar voren gekomen uit wetenschappelijk 
onderzoek naar de bereidheid van boeren om bij te dragen aan leefomgevingskwaliteit en 
biodiversiteit (Runhaar et al., 2017; zie ook Giomi et al., 2018). Oorzaak zijn diverse barrières op 
systeemniveau die door individuele niet of nauwelijks zijn te beslechten. 
 
Systeembarrières voor klimaatvriendelijke, duurzame landbouw 
Veel boeren zijn beperkt in hun handelingsvrijheden (‘kunnen’) omdat zij onderdeel uitmaken van een 
systeem dat al decennia stuurt op een hoogproductieve landbouw (PBL, 2018; Van Dijk et al., 2018a). 
Dit model wordt in stand gehouden door de manier waarop de keten is ingericht (voedselproducenten, 
supermarkten), hoe banken en adviseurs opereren, de organisatie van het kennissysteem en het 
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vigerende beleid (cf. Duru et al., 2015; Runhaar, 2017). Vanuit het systeem is er een voortdurende druk 
tot schaalvergroting en verdere intensivering. De substantiële bijdrage van de landbouw aan de 
Nederlandse broeikasemissies maar ook aan de sterke afname aan biodiversiteit (zowel in het 
agrarisch landschap als daarbuiten, o.a. door stikstofdepositie en verdroging door aanpassing van 
waterpeilen) zijn terug te voeren op dit systeem (PBL, 2018; PBL, n.d.). Een sturend principe in het 
systeem is de productie van bulkgoederen voor de wereldmarkt, waarbij prijzen veelal een gegeven 
zijn en waarbij concurrentie dus primair plaatsvindt op basis van kostprijs (PBL, 2018; Van Dijk et al., 
2018a). De marktmacht van boeren is zeer beperkt (Veerman et al., 2016). Om een boterham te 
kunnen blijven verdienen is het voor veel boeren zaak om de productie te maximaliseren, zeker als er 
met vreemd kapitaal is geïnvesteerd in bijvoorbeeld moderne, grote stallen (PBL, 2018). Veel boeren 
hebben daarnaast echter nevenactiviteiten nodig om in hun inkomen te voorzien (Runhaar, 2017; CBS, 
2017). Zie hier de vaak beperkte speelruimte van boeren om te investeren in extra maatregelen, zeker 
als die leiden tot meer kosten of minder productievii. Vanuit dit perspectief is specifieke aandacht nodig 
voor de melkveehouderij in veenweidegebied bij een verhoging van waterpeilen: een noodgedwongen 
beperktere en extensievere bedrijfsvoering is voor veel boeren die produceren voor de wereldmarkt 
in het huidige systeem niet haalbaar (Van Dijk et al., 2018b).  
 
Om het voor boeren mogelijk te maken om klimaatvriendelijker en ook op andere manieren duurzamer 
te produceren, is een reflectie op systeemniveau nodig. Dat ontbreekt echter in het Ontwerp 
Klimaatakkoord. Er worden wel diverse plannen genoemd die ketenpartijen gaan opstellen en die 
raken aan de bovenstaande probleemanalyseviii, maar inhoudelijk zijn deze afspraken niet hard. Het 
risico bestaat dat de Nederlandse landbouw niet de transitie gaat doormaken zoals die door o.a. 
minister Schouten in haar visie is voorzien (LNV, 2018). 
 
Handvatten voor een systeemverandering 
Recent hebben het ministerie van LNV en de Tweede Kamercommissie LNV zich laten adviseren over 
mogelijkheden en randvoorwaarden voor een transitie naar een duurzamere landbouw waarbij het 
sluiten van kringlopen een belangrijke rol speelt (zie Van Dijk et al., 2018a; Termeer, 2019; zie ook PBL, 
2018). Een aantal belangrijke inzichten en handvatten uit deze adviezen zijn de volgende: 
• Opschalen van alternatieve, meer duurzame vormen van landbouw is problematisch. De markt 

voor klimaatvriendelijke voedselproducten lijkt beperkt, zo leert een analyse van de markt voor 
biologisch, ‘natuurinclusief’ of anderszins duurzaam voedsel (Van Dijk et al., 2018a). Bonus-malus 
regelingen zoals die van FrieslandCampina waar melkveehouders een meerprijs krijgen als ze 
voldoen aan duurzaamheidscriteria, worden vooralsnog voor een belangrijk deel door andere 
boeren betaald en slechts in beperkte mate door de consumenten (Runhaar et al., 2017). Pilots 
zoals het langjarige experiment met ‘Boeren voor Natuur’ leunen doorgaans zwaar op subsidies 
(Westerink et al., 2018). Innovatieve ondernemers die de gebaande paden willen verlaten komen 
in de knel, omdat ze grote moeite om investeringen gefinancierd te krijgen en lopen tegen 
overheidsregels aan die niet passen. Etc.ix Dit betekent dat opschaling van de in het Ontwerp 
Klimaatakkoord voorgestelde experimenten en ‘living labs’ problematisch zal zijn als de leidende 
principes in het landbouwsysteem niet ter discussie worden gesteld (cf. PBL, 2018; Van Dijk et al., 
2018a; b; Termeer, 2019). 

• Een aantrekkelijk, breed gedragen toekomstbeeld voor de landbouw is nodig. In plaats van het 
‘stapelen’ van eisen en randvoorwaarden (wat creativiteit en ondernemerszin beperkt) is het nodig 
om een toekomstvisie voor de landbouw te formuleren, die door alle betrokken stakeholders 
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gezamenlijk wordt opgesteld en gedeeld (Waddell et al. 2015; Waddell 2016; PBL, 2018; Grin, 
2019). Belangrijk is om in die eindbeelden belangen zoveel mogelijk te koppelenx.  

• Reflectie op systeembarrières vanuit het gewenste eindbeeld. Om het eindbeeld te kunnen 
realiseren moet worden onderzocht in hoeverre wet- en regelgeving, leidende principes in 
agrofoodketens, onderwijs- en onderzoeksprogramma’s e.d. nog verenigbaar zijn met het 
eindbeeld (Van Dijk, 2018a; PBL, 2018). Het gaat daarbij niet alleen om bovengenoemde 
systeembarrières maar vooral ook om principiële, gevoelige en soms pijnlijke keuzen: de oriëntatie 
op export, de mate van vrijblijvendheid van sturing op klimaatdoelen, grondgebondenheid als 
uitgangspunt, omvang van de veestapel, vrijheden in bouwplannen in relatie tot 
uitspoelingsrisico’s van nitraat e.d., ruimtelijke randvoorwaarden (welke vormen van landbouw 
passen nabij natuurgebieden), leidende principes in peilbeheer (waterpeil volgt functie of 
andersom), welke kringlopen op welke schaal moeten worden gesloten e.d. 

• Blijven stimuleren van experimenten is nodig. De voorgestelde living labs zijn zeker nodig, maar 
dan wel in combinatie met de genoemde reflectie op het landbouwsysteem als geheel. De 
duurzaamheidsopgaven in de landbouw zijn pluriform en verschillen per regio, waardoor 
maatwerk nodig is (PBL, 2018). De wenselijke eindbeelden zullen daarom uiteindelijk op 
gebiedsniveau moeten worden uitgewerkt (Runhaar, 2017).  

 
Diverse voorbeelden van ‘transities in het klein’ laten zien dat de landbouwsector zeker in staat is te 
verduurzamen. De weidegang is een mooi voorbeeld (Schuurbiers et al., 2019). Er is vanuit de sector 
veel energie gestoken om aan maatschappelijke eisen te voldoen, al was daarvoor wél druk vanuit 
onder meer de Tweede Kamer nodig (dus: geen vrijblijvendheid) én structurele voorwaarden voor 
boeren in de zin van intensieve ondersteuning met kennis en een verdienmodel (de weidepremies die 
voor een steeds belangrijker deel uit de markt komen). Een ander voorbeeld is de aanpak rond de 
herstructurering van de glastuinbouwsector (zie Coalitie HOT, 2018). Kernpunten zijn: geen 
vrijblijvendheid, een duidelijk en aanlokkelijk perspectief en waardering en facilitering van de boer. 
 
 
Deze bijdrage leunt in belangrijke mate op afgerond en lopend onderzoek binnen Wageningen 
University and Research en het Copernicus Instituut voor Duurzame Ontwikkeling van de UU, deels 
gefinancierd door het ministerie van LNV, een eerdere bijdrage in opdracht van het Deltaplan 
Biodiversiteitsherstel en op een recente discussie tussen de Commissie Deskundigen 
Meststoffenwetgeving en vertegenwoordigers van het ministerie van LNV over de toekomst van het 
mestbeleid. Ik dank in het bijzonder Marko Hekkert, René Verburg, Jerry van Dijk en Oene Oenema voor 
hun ideeën en eerdere input. 
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Noten 

i Internationaal vergelijkend onderzoek naar het meekoppelen van milieudoelstellingen laat zien dat er sprake is 
van een serieuze implementatiekloof: het is eenvoudiger milieudoelstellingen in sectorale beleidsplannen op te 
nemen dan concrete maatregelen uit te voeren om deze doelen te bereiken (Runhaar et al., 2018b; 2019). 
ii Zie bijvoorbeeld https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-34530-2.html#ID-781450-d36e111. 
iii Ontwerp Klimaatakkoord, p. 119: “Boeren, burgers, terreinbeheerders en consumenten komen in (klimaat)actie 
wanneer zij mogelijkheden en perspectieven zien. Deze perspectieven kunnen variëren van ‘informeren’ naar 
(financieel) waarderen.” 
iv PBL (2019: pp. 92-93): “Onzekerheden over de bereidheid van boeren om te investeren in de klimaatopgave, 
vormen een belangrijke onzekerheid in de geraamde emissiereductie. Die bereidheid hangt nauw samen met de 
verwachtingen van boeren over de kansen om de extra kosten van broeikasgas reductiemaatregelen terug te 
verdienen. PBL concludeerde eerder (PBL, 2018b) dat de bewegingsvrijheid van boeren om een wending in hun 
bedrijfsvoering aan te brengen beperkt is. Afhankelijkheden van banken, toeleveranciers en verwerkers waardoor 
de individuele boer niet eenvoudig zijn koers kan verleggen en keuzes uit het verleden maken alternatieve ont-
wikkelpaden relatief duur, risicovol en onaantrekkelijk. De ruimte om te ondernemen is daardoor voor veel boeren 
sterk ingekaderd. (..). De vraag is of met bestaande en nieuwe financiële instrumenten voldoende prikkels 
ontstaan om in klimaatmaatregelen te investeren. Om te kunnen investeren en in aanmerking te komen voor 
borgstellingsregelingen is een financieel gezonde bedrijfsvoering vereist of moet worden voldaan aan specifieke 
eisen die regelingen stellen, zoals bij de jonge boeren regeling. De fiscale instrumenten geven alleen een prikkel 
als een bedrijf winstgevend is. Voor bedrijven met een minder goede financiële positie is het investeren in 
klimaatmaatregelen niet van zelfsprekend. Dit laatste punt remt de snelheid waarmee klimaatmaatregelen in 
brede zin onderdeel worden van de agrarische bedrijfsvoering.” 
v Integendeel; als het gaat om biodiversiteit en verduurzaming laten diverse enquêtes zien dat een aanzienlijk 
deel van de boeren een intrinsieke motivatie hebben om hieraan ij te dragen (zie bijvoorbeeld Runhaar et al., 
2018a of de Trouw-enquête Staat van de Boer 2018; https://destaatvandeboer.trouw.nl/resultaten). 
vi PBL (2019: pp. 92-93): “Onzekerheden over de bereidheid van boeren om te investeren in de klimaatopgave, 
vormen een belangrijke onzekerheid in de geraamde emissiereductie. Die bereidheid hangt nauw samen met de 
verwachtingen van boeren over de kansen om de extra kosten van broeikasgas reductiemaatregelen terug te 
verdienen. PBL concludeerde eerder (PBL, 2018b) dat de bewegingsvrijheid van boeren om een wending in hun 
bedrijfsvoering aan te brengen beperkt is. Afhankelijkheden van banken, toeleveranciers en verwerkers waardoor 
de individuele boer niet eenvoudig zijn koers kan verleggen en keuzes uit het verleden maken alternatieve ont-
wikkelpaden relatief duur, risicovol en onaantrekkelijk. De ruimte om te ondernemen is daardoor voor veel boeren 
sterk ingekaderd. (..). De vraag is of met bestaande en nieuwe financiële instrumenten voldoende prikkels 
ontstaan om in klimaatmaatregelen te investeren. Om te kunnen investeren en in aanmerking te komen voor 
borgstellingsregelingen is een financieel gezonde bedrijfsvoering vereist of moet worden voldaan aan specifieke 
eisen die regelingen stellen, zoals bij de jonge boeren regeling. De fiscale instrumenten geven alleen een prikkel 
als een bedrijf winstgevend is. Voor bedrijven met een minder goede financiële positie is het investeren in 
klimaatmaatregelen niet van zelfsprekend. Dit laatste punt remt de snelheid waarmee klimaatmaatregelen in 
brede zin onderdeel worden van de agrarische bedrijfsvoering.” 
vii Deze analyse staat in andere woorden ook in de visie die minister Schouten vorig jaar presenteerde (LNV, 
2018). 
viii Ontwerp Klimaatakkoord, p. 119: “Partijen spreken het volgende af:  
b. De ondertekenaars van dit deelakkoord zullen, op uitnodiging vanuit LTO Nederland, binnen bestaande 
mededingingsregels, voor 1-1-2020 een plan uitwerken dat partijen structureel verdienmodellen voor duurzame 
grondstoffen en voedingsmiddelen uit productie vanuit landbouw en/of landgebruik identificeren en zo mogelijk 
uitwerkt. In dit plan wordt onder meer aandacht besteed aan: 

• versterking van de positie van de boer en tuinder in de keten; 
• benutting van instrumenten als de Wet duurzaamheidsinitiatieven, momenteel bij de RvS, en de taken 

en verantwoordelijkheden van producenten- en brancheorganisaties (in het nieuwe GLB); 
• mogelijkheden van gesloten en/of korte(re) ketens; 
• het realiseren van hogere opbrengstprijzen voor boeren en tuinders die aantoonbaar 
• bijdragen aan een duurzame productie, waaronder de reductie van broeikasgassen. 

ix Zie voor een meer uitgebreide verkenning van systeembarrières een recente studie in opdracht van de Tweede 
Kamerfractie van GroenLinks: Schuurbiers, 2019; Schuurbiers et al., 2019. 

                                                           

https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-34530-2.html#ID-781450-d36e111
https://destaatvandeboer.trouw.nl/resultaten/
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x Boeren willen continuïteit en hun bedrijf graag doorgeven. Dat kan alleen als het voor hun opvolgers 
aantrekkelijk is om in Nederland te boeren. Waterschappen zien graag dat boeren graag ‘groen-blauwe diensten’ 
leveren om watervervuiling bij de bron aan te pakken, maar stellen zich de vraag hoe boeren te motiveren 
hieraan mee te werken (Runhaar, 2017; Van Dijk et al., 2017). Boeren maar ook andere ketenpartijen hebben 
belang bij continuering van hun maatschappelijke ‘licence to operate’. Voor verpachters, voedselproducenten, 
banken e.a. is het van belang dat boeren de bodem goed beheren en niet uitputten (Runhaar en Veerman, 2019). 
‘Parijs’ dwingt Nederland tot een aanzienlijke reductie van broeikasgassen, die o.a. door vernatting van het 
veenweidegebied (cf. regeerakkoord) kan worden verwezenlijkt. Etc. Het is wel van belang om einddoelen in zo 
concreet mogelijke termen te vatten, zodat deze richting kan geven aan het zoekproces en de voortgang gemeten 
kan worden (Frenken en Hekkert, 2017). 
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