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Contouren Regie-orgaan







Uitwerking

Achtergrond & bovenliggende doelstellingen

Observaties vooraf

Randvoorwaarden voor het goed functioneren van een regie-orgaan

Regie-orgaan

Field Labs

Financiering

Samenvatting





Achtergrond en bovenliggende doelstellingen

Ontwikkeling en implementatie van innovatieve stal- en bedrijfssystemen cruciaal voor het tijdig realiseren van belangrijke opgaves, o.a.:

Stikstofreductie – 2030: 74% Natura2000-gebieden onder KDW

Broeikasgasemissie – 2030: 55% reductie t.o.v. 2019

Huidige toelating verloopt via toekenning RAV-code (ammoniak)

Proces om van ‘onderzoek & ontwerp’ tot toegekende RAV-
code te komen duurt veel te lang (4 tot 7 jaar)

Problemen o.a.:

Organisatie / financiering van het innovatieproces

Voor RAV-erkenning is meting in 2 tot 4 operationele 
stalsystemen noodzakelijk, maar wie is de innovatie-eigenaar?

Daarnaast blijven veel oplossingsmogelijkheden 
onbenut (voer-, fokkerij-, managementmaatregelen)

Ammoniak

Methaan









Achtergrond en bovenliggende doelstellingen

Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen

Ga vergunnen en handhaven op basis van daadwerkelijk gemeten emissies

Optimaliseer in de tussentijd de bestaande systematiek

Versnel innovaties, inclusief ontwikkeling van sensor- en datasystemen

Ga vergunnen en handhaven op basis van daadwerkelijk gemeten emissies

Voorbeeld: RAV-codes 

melkveestallen: 39 stalsystemen

Kalverstallen (tot 8 maanden): 13 stalsystemen

Vleesvarkens: 40 stalsystemen

Etc. 

Versnel innovaties: Zeer veel incrementele innovaties gaande
Doorbraakinnovaties nodig  meer snelheid, grotere stappen en meer financiële risico’s





Publiek / Privaat
Regie-orgaan

Inclusief voorbereiding en meten in 2 tot 4 stalsystemen minimaal 2 tot 3 jaar versnelling

Doelstelling: Innovatie versnellen en tijd verkorten (2 tot 3 jaar)





Opdracht aan de Kwartiermaker Innovatiegezant

Kom met een voorstel voor het (functioneren van het) regie-orgaan, en neem daarbij (het versnellen van innovatie in) mestverwerking en –verwaarding tevens mee

Onderzoek of een Innovatiegezant (conform aangenomen motie Lodders) een toegevoegde waarde heeft en past binnen huidige structuren





Deze rapportage gaat over het eerste deel van de opdracht





Observaties vooraf -1-

Centrale plaats van individuele veehouder in de ontwikkeling van doorbraakinnovaties in stal- en bedrijfssystemen is een weeffout in huidige regelgeving voor toelating en (financieel) ondersteunend instrumentarium

Er is veel onduidelijkheid over de toekomst van mestverwerking en –verwaarding

Totale context, inclusief ondersteunend instrumentarium, is niet toegesneden op ‘full empowered’ werkende Fields Labs (die parallel resultaat leveren op 4 gebieden: technisch, economisch, juridisch en maatschappelijk werkend)

Er is weinig regie op de ontwikkeling van noodzakelijke doorbraakinnovaties van stal- of bedrijfssystemen; er zijn eerste aanzetten (zoals Praktijkcentrum Emissiereductie, Bemest op z’n best, Taskforce Stalsystemen Noord-Brabant) maar hier ontbreekt volledigheid en body; er zijn in Nederland ook geen turn-key stalsysteemleveranciers (uitgezonderd één bedrijf in één segment)

De (on)mogelijkheden om te meten met sensoren worden gezien, maar er is geen regie op het doorvoeren van wat wel mogelijk is in regelgeving

Vanuit bestuurskundigen wordt aangegeven dat met name de implementatiestrategie naar nieuwe innovatieve oplossingen, die breed worden ingezet, onduidelijk is. Men spreekt over innoveren en exnoveren, in een samenhangende en breed gedragen strategie.

Onderstaande observaties hebben alleen betrekking op de ontwikkeling van doorbraakinnovaties aangaande stalsystemen en mestverwerking





Observaties vooraf -2-: Centrale plaats van individuele veehouder in de ontwikkeling van doorbraakinnovaties in stal- en bedrijfssystemen is een weeffout in huidige regelgeving voor toelating en (financieel) ondersteunend instrumentarium

1. het subsidie-instrumentarium lijkt nu gericht te zijn op '1.000-bloemen bloeien'. Om tot doorbraakinnovaties te komen zullen financiële en ondersteunende middelen geregisseerd ingezet moeten worden: ontwikkel 'full empowered fieldlabs' die aan alle 4 de eisen voldoen (technisch, economisch, juridisch en maatschappelijk werkend). Een vergelijkbare aanpak is (blijkbaar) gehanteerd bij het traject Beter Bemesten

2. Nu heeft de individuele veehouder een centrale plaats in de regelgeving voor toelating en inzet van ondersteunend instrumentarium bij 'doorbraakinnovaties'. Daarmee ligt een groot deel van de verantwoordelijkheid bij de veehouder; zowel t.a.v. de vergunning als t.a.v. de financiering. Dit leidt er toe dat maar weinig veehouders om hier in te stappen (terwijl er wel veel vraag naar is vanuit leveranciers) en het leidt tot onzuivere verhoudingen tussen veehouders en techniekleveranciers (zij zijn afhankelijk van de veehouder maar zitten bijv. t.a.v. voer niet aan de knoppen). 

3. Risico’s zijn er ook voor vergunningsverlener, vanwege de onzekerheid van de uitkomsten, complexiteit van de beoordeling vooraf en het feit dat een vergunde stal blijft staan

4. Opgave is extra complex omdat reductie van emissies uiteindelijk gaat over ‘maatschappelijke baten’ en meestal geen financiële directe baten voor de innoverende veehouder





Observaties vooraf -3-: Er is veel onduidelijkheid over de toekomst van mestverwerking en –verwaarding


Er is geen gedeeld beeld over de  toekomst van mestverwerking en -verwaarding. Een greep uit de argumenten die genoemd zijn in de interviews: 

Nodig om milieudoelen te realiseren (reductie emissies) 

Verdienmodel om duurder stalsysteem te bekostigen 

Landbouwkundig niet nodig 

Landbouwkundig in de toekomst wel nodig - zie advies Remkes, geen drijfmest na 2030

Juridisch niet te regelen 

Er wordt ingezet op 100% verwerken om fraude te voorkomen 

Maakt voor akkerbouwers van mest een kostenpost i.p.v. een opbrengst

Geen gedeeld beeld of dit een publiek - private opgave is





Samenvattend voorstel

Het navolgende voorstel probeert antwoord te geven op de volgende vragen:

Hoe organiseren we in een publiek/private setting hoogstnoodzakelijke doorbraakontwikkelingen op een zodanige wijze dat er regie ontstaat en deze op de snelst mogelijke wijze geïmplementeerd en uitgerold kunnen worden? De doorbraakontwikkelingen beslaan daarbij het gehele domein van mogelijkheden: techniek, ontwerp, management, voeding, genetica.

Hoe zorgen we ervoor dat het risico van de ontwikkeling meer collectief wordt gedeeld, en niet bij individuele veehouders komt te liggen?

Hoe creëren we voldoende helderheid over mestverwerking om op korte termijn stappen te zetten die niet leiden tot lock-ins, in het licht van een onzekere toekomst?

Hoe zorgen we ervoor dat regelgeving tijdig wordt geoptimaliseerd?

Hoe creëren we een context waarbinnen de noodzakelijke ontwikkeling breed gedragen is en blijft als onderdeel van een veel grotere transitie-opgave?





Kerndoelen van het regie-orgaan en haar modus operandi

Versnelling op technische innovaties 

Inclusief brede communicatie daarover

Demonstratie en ontwikkeling Sensor- en datasystemen

Ontwikkeling mestverwerking en -verwaarding

Ontwikkeling en toetsing nieuwe regelgeving o.a. aangaande Sensor- en datasystemen

Versterken maatschappelijke inbedding





Randvoorwaarden voor het goed functioneren van het regie-orgaan

Er zijn veel uitdagingen in de agrarische sector

Stip op de horizon: Onafhankelijk van de omvang van de veehouderij zijn de  kernbegrippen: Dierwaardige veehouderij, kringlooplandbouw, emissiearm of emissieloos t.a.v. fijnstof, geur, ammoniak en methaan, geen negatieve effecten op water en bodem, geen gevaar voor de volksgezondheid, brandveilig, toepasbaar op de gekozen locatie, met  hoogwaardige producten

Transitie-opgave:

Essentieel dat de rol van innovatieve stalsystemen en mestverwerking en –verwaarding in de bredere context wordt geduid, en als één van de essentiële transitie opgaven wordt gezien

Vraagstuk:

Grotere duiding is noodzakelijk, maar aansluiten bij lopende ontwikkelingen (zoals convenant dierwaardige veehouderij). Hoe dan?





Randvoorwaarden voor het goed functioneren van het regie-orgaan

Een gemeenschappelijke beeld over de wenselijkheid en de haalbaarheid van het sturen op (individuele) doelen is essentieel, rekening houdend met de sectorale doelen gekoppeld aan gebiedsopgaven

Het huidige beeld t.a.v. sturen op (individuele) doelen beweegt in veel gesprekken tussen wens, hoop en geloof, waarbij haalbaarheid vaak het kernvraagstuk is: Haalbaarheid

In technisch opzicht,

Ten aanzien van handhaafbaarheid,

En betaalbaarheid.

Binnen de scope:

Sensor- en datasystemen – belangrijk om onderbouwd op korte termijn haalbaar en niet haalbaar uit elkaar te halen (soorten emissies, soorten stalsystemen);

Bij bedrijfssystemen – Randvoorwaarden voor “emissie-toekennende” systemen





Regie-orgaan rapporteert aan een bestuurlijk overleg

Bestuurlijk overleg:

Ministers van LNV en Staatssecretaris van IenW

Vertegenwoordigers 5 veehouderijsectoren

Vertegenwoordiger van IPO

Vertegenwoordiger van VNG

Bij bespreking t.a.v. het regie-orgaan Innovatieve Stalsystemen wordt de vergadering uitgebreid met de voorzitter en een aantal adviseurs:

Voorzitter van het regie-orgaan (innovatiegezant)

Vertegenwoordiger Toezicht en Handhaving

Adviseur namens maatschappelijke organisaties

Adviseur namens de wetenschap (technisch en bestuurskundig)

Twee maal per jaar overleg met het Bestuurlijk Overleg

Voorbereiding door Voorzitter Technisch Overleg en ambtelijke staf





Regie-orgaan 

Regie-orgaan:

Voorzitter: Innovatiegezant

Vertegenwoordiger van iedere veehouderijsector; in geval er een Field Lab is ingericht in de betreffende veehouderijsector dan is betreffende ook de vertegenwoordiger namens het Field Lab

Vertegenwoordiger IPO

Vertegenwoordiger meest betrokken (gebiedsgerichte) aanpakken, zoals meest betrokken Provincies en vertegenwoordigers regio-samenwerkingen

Vertegenwoordiger IenW

Vertegenwoordiger LNV

Vertegenwoordiger VNG

Vertegenwoordiger Waterbeheerders

Vertegenwoordiger toezichthoudende en handhavende organisaties

Vertegenwoordiger van de techniek leveranciers

Voorzitter taakgroep Mestverwerking en –verwaarding (NCM)

Voorzitter adviesraad maatschappelijke organisaties

Adviseur Akkerbouw





Regie-orgaan, technisch overleg

Ondersteuning Technisch Overleg:

Staf 2 tot 3 personen

Budget voor ondersteuning mestverwerking en –verwaarding: 200.000 Euro/jaar voor uitvoering scenariostudies en voortgangsrapportage

Budget voor wetenschappelijk advies en duiding: 300.000 Euro/jaar

Stakeholderbetrokkenheid en -communicatie: 200.000 Euro/jaar



Aantekening: Uitgangspunt is levering van tijd van organisaties op basis van eigen kosten (in kind)







Regie-orgaan: Taakgroep mestverwerking en -verwaarding

Opdrachten: 

Ontwikkelen en onderhouden van een breed gedragen visie t.a.v. mestverwerking en –verwaarding

Vaststellen ‘no regret’ innovatielijnen voor de verschillende sectoren

Per sector inrichting beleidsaanpak en coördinatie van de betreffende sectorale beleidsaanpak

Inbedding sectorale beleidsaanpak in Field Labs

Modus operandi:

Uren NCM voor uitvoering werkzaamheden Taakgroep worden in-kind ingebracht

200.000 Euro/jaar is voor uitvoering specifieke studies





Regie-orgaan: Field Labs

Per sector inrichting Field Lab, 

Waarbij een beperkt aantal (2 tot 4) beeldbepalende innovaties, inclusief sensor- en datatechnologie, worden geselecteerd / gecreëerd – na afronding nieuwe selectie 

Aanhechting bij de gebiedsprocessen (Nationaal Programma Landelijk Gebied) door bij de selectie van de beeldbepalende innovaties rekening te houden met ‘soorten gebiedsopgaven’ 

Waarbij opgeschaald wordt van stalsystemen naar bedrijfssystemen inclusief de daarbij behorende mestverwerking en -verwaarding

In het Field Lab zijn actief: Ondernemende veehouders, technische ondernemers, onderzoek, lerende overheid (beleid en toezichthouders), maatschappelijke veld

Doelstelling:

Onderzoek en demonstratie technologische oplossingen stal- en bedrijfssystemen, inclusief mestverwerking en –verwaarding ‘on site’ of ‘geconnecteerd off site’ (inclusief veiligheid)

Onderzoek en demonstratie on-line meettechnieken

Ontwikkeling, toetsing van bijpassende regelgeving

Onderzoek en toetsing maatschappelijke draagvlak

Ontwikkel een implementatiestrategie (incl. innoveren / exoveren)

Nog uit te werken: Tot RAV-erkenning brengen





Regie-orgaan: Field Labs

Randvoorwaarden

Inzet uren zowel overheid als private partijen is in-kind

Uren techniek en veehouderij – voor rekening van het Field Lab

Bezetting:

Voorzitter vanuit de veehouderijsector

Technisch klankbord / werkgroep vanuit ondernemende veehouders, technische ondernemers & connectie naar regionale / Provinciale taskforces & initiatieven

Ministerie van IenW, LNV, eventueel andere Ministeries (bijv. BZK)

Onderzoeksgroepen

Connectie naar taakgroep Mestverwerking en -verwaarding 

Communicatie over oplossingsrichtingen, mogelijkheden, vraagbaak voor ondernemers, focuspunt voor netwerk
Apart budget voor communicatie: 350.000 Euro/jaar





Regie-orgaan: Field Labs

Randvoorwaarden:

Enkele locaties inrichten als experimenteergebied, waarbij meerdere technische oplossingen in de praktijk kunnen worden onderzocht

Op locatie veehouderijbedrijf, maar specifiek ingericht voor deze doelen

Publiek / Private basisfinanciering voor minimaal 3 jaar, waarbij veehouder volledig is ontzorgd (model proefboerderij, zoals eigendom van een grotere onderneming of bijv. WUR) – organisatiemodel kan bijvoorbeeld Stichting zijn. 

Naast basisfinanciering ook projectfinanciering

Basisfinanciering voor kosten organisatie, basisinvesteringen, ineffectiviteit voor veehouder (schatting: 300.000 tot 400.000 Euro/jaar per locatie)

Deel publiek ( Rijksoverheid / Provincies)

Deel privaat

Eén maal per 2 jaar grondige verbouwing: 750.000 Euro/2 jaar (= 325.000 Euro/jaar)

Per sector (bij 2 tot 3 Field Labs): 1/3e deel Rijksoverheid, 1/3e deel Provincie, 1/3e deel Privaat





Voorbeeld realistische begroting







Voorbeelden verdelingssleutels











Kerndoelen

Versnelling op technische innovaties 

Inclusief brede communicatie daarover

Demonstratie en ontwikkeling Sensor- en datasystemen

Ontwikkeling mestverwerking en -verwaarding

Ontwikkeling en toetsing nieuwe regelgeving o.a. aangaande Sensor- en datasystemen

Versterken maatschappelijke inbedding

Doelstelling: Innovatie versnellen en tijd verkorten (2 tot 3 jaar)





Vragen?
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Contouren Regie-orgaan



Uitwerking

 Achtergrond & bovenliggende doelstellingen

 Observaties vooraf

 Randvoorwaarden voor het goed functioneren van een regie-orgaan

 Regie-orgaan

 Field Labs

 Financiering

 Samenvatting



Achtergrond en bovenliggende 
doelstellingen

 Ontwikkeling en implementatie van innovatieve stal- en bedrijfssystemen 
cruciaal voor het tijdig realiseren van belangrijke opgaves, o.a.:
 Stikstofreductie – 2030: 74% Natura2000-gebieden onder KDW

 Broeikasgasemissie – 2030: 55% reductie t.o.v. 2019

 Huidige toelating verloopt via toekenning RAV-code (ammoniak)

 Proces om van ‘onderzoek & ontwerp’ tot toegekende RAV-
code te komen duurt veel te lang (4 tot 7 jaar)

 Problemen o.a.:
 Organisatie / financiering van het innovatieproces

 Voor RAV-erkenning is meting in 2 tot 4 operationele 
stalsystemen noodzakelijk, maar wie is de innovatie-eigenaar?

 Daarnaast blijven veel oplossingsmogelijkheden 
onbenut (voer-, fokkerij-, managementmaatregelen)

Ammoniak

Methaan



Achtergrond en bovenliggende 
doelstellingen

 Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen
 Ga vergunnen en handhaven op basis van daadwerkelijk gemeten emissies

 Optimaliseer in de tussentijd de bestaande systematiek

 Versnel innovaties, inclusief ontwikkeling van sensor- en datasystemen

 Ga vergunnen en handhaven op basis van daadwerkelijk gemeten emissies
 Voorbeeld: RAV-codes 

 melkveestallen: 39 stalsystemen

 Kalverstallen (tot 8 maanden): 13 stalsystemen

 Vleesvarkens: 40 stalsystemen

 Etc. 

 Versnel innovaties: Zeer veel incrementele innovaties gaande
Doorbraakinnovaties nodig  meer snelheid, grotere stappen en meer financiële 
risico’s

Publiek / Privaat
Regie-orgaan

Inclusief voorbereiding en meten 
in 2 tot 4 stalsystemen minimaal 

2 tot 3 jaar versnelling

Doelstelling: Innovatie versnellen en tijd 
verkorten (2 tot 3 jaar)



Opdracht aan de Kwartiermaker 
Innovatiegezant

 Kom met een voorstel voor het (functioneren van het) regie-orgaan, en neem 
daarbij (het versnellen van innovatie in) mestverwerking en –verwaarding
tevens mee

 Onderzoek of een Innovatiegezant (conform aangenomen motie Lodders) een 
toegevoegde waarde heeft en past binnen huidige structuren

 Deze rapportage gaat over het eerste deel van de opdracht



Observaties vooraf -1-

 Centrale plaats van individuele veehouder in de ontwikkeling van doorbraakinnovaties in stal-
en bedrijfssystemen is een weeffout in huidige regelgeving voor toelating en (financieel) 
ondersteunend instrumentarium

 Er is veel onduidelijkheid over de toekomst van mestverwerking en –verwaarding

 Totale context, inclusief ondersteunend instrumentarium, is niet toegesneden op ‘full 
empowered’ werkende Fields Labs (die parallel resultaat leveren op 4 gebieden: technisch, 
economisch, juridisch en maatschappelijk werkend)

 Er is weinig regie op de ontwikkeling van noodzakelijke doorbraakinnovaties van stal- of 
bedrijfssystemen; er zijn eerste aanzetten (zoals Praktijkcentrum Emissiereductie, Bemest op 
z’n best, Taskforce Stalsystemen Noord-Brabant) maar hier ontbreekt volledigheid en body; 
er zijn in Nederland ook geen turn-key stalsysteemleveranciers (uitgezonderd één bedrijf in 
één segment)

 De (on)mogelijkheden om te meten met sensoren worden gezien, maar er is geen regie op 
het doorvoeren van wat wel mogelijk is in regelgeving

 Vanuit bestuurskundigen wordt aangegeven dat met name de implementatiestrategie naar 
nieuwe innovatieve oplossingen, die breed worden ingezet, onduidelijk is. Men spreekt over 
innoveren en exnoveren, in een samenhangende en breed gedragen strategie.

Onderstaande observaties hebben alleen betrekking op de ontwikkeling van 
doorbraakinnovaties aangaande stalsystemen en mestverwerking



Observaties vooraf -2-: Centrale plaats van 
individuele veehouder in de ontwikkeling van 
doorbraakinnovaties in stal- en bedrijfssystemen is een 
weeffout in huidige regelgeving voor toelating en 
(financieel) ondersteunend instrumentarium

 1. het subsidie-instrumentarium lijkt nu gericht te zijn op '1.000-bloemen bloeien'. Om tot 
doorbraakinnovaties te komen zullen financiële en ondersteunende middelen geregisseerd ingezet 
moeten worden: ontwikkel 'full empowered fieldlabs' die aan alle 4 de eisen voldoen (technisch, 
economisch, juridisch en maatschappelijk werkend). Een vergelijkbare aanpak is (blijkbaar) 
gehanteerd bij het traject Beter Bemesten

 2. Nu heeft de individuele veehouder een centrale plaats in de regelgeving voor toelating en inzet 
van ondersteunend instrumentarium bij 'doorbraakinnovaties'. Daarmee ligt een groot deel van de 
verantwoordelijkheid bij de veehouder; zowel t.a.v. de vergunning als t.a.v. de financiering. Dit 
leidt er toe dat maar weinig veehouders om hier in te stappen (terwijl er wel veel vraag naar is 
vanuit leveranciers) en het leidt tot onzuivere verhoudingen tussen veehouders en 
techniekleveranciers (zij zijn afhankelijk van de veehouder maar zitten bijv. t.a.v. voer niet aan de 
knoppen). 

 3. Risico’s zijn er ook voor vergunningsverlener, vanwege de onzekerheid van de uitkomsten, 
complexiteit van de beoordeling vooraf en het feit dat een vergunde stal blijft staan

 4. Opgave is extra complex omdat reductie van emissies uiteindelijk gaat over ‘maatschappelijke 
baten’ en meestal geen financiële directe baten voor de innoverende veehouder



Observaties vooraf -3-: Er is veel onduidelijkheid 
over de toekomst van mestverwerking en –verwaarding

 Er is geen gedeeld beeld over de  toekomst van mestverwerking en -
verwaarding. Een greep uit de argumenten die genoemd zijn in de interviews: 

 Nodig om milieudoelen te realiseren (reductie emissies) 

 Verdienmodel om duurder stalsysteem te bekostigen 

 Landbouwkundig niet nodig 

 Landbouwkundig in de toekomst wel nodig - zie advies Remkes, geen drijfmest na 
2030

 Juridisch niet te regelen 

 Er wordt ingezet op 100% verwerken om fraude te voorkomen 

 Maakt voor akkerbouwers van mest een kostenpost i.p.v. een opbrengst

 Geen gedeeld beeld of dit een publiek - private opgave is



Samenvattend voorstel

 Het navolgende voorstel probeert antwoord te geven op de volgende vragen:

 Hoe organiseren we in een publiek/private setting hoogstnoodzakelijke 
doorbraakontwikkelingen op een zodanige wijze dat er regie ontstaat en deze op 
de snelst mogelijke wijze geïmplementeerd en uitgerold kunnen worden? De 
doorbraakontwikkelingen beslaan daarbij het gehele domein van mogelijkheden: 
techniek, ontwerp, management, voeding, genetica.

 Hoe zorgen we ervoor dat het risico van de ontwikkeling meer collectief wordt 
gedeeld, en niet bij individuele veehouders komt te liggen?

 Hoe creëren we voldoende helderheid over mestverwerking om op korte termijn 
stappen te zetten die niet leiden tot lock-ins, in het licht van een onzekere 
toekomst?

 Hoe zorgen we ervoor dat regelgeving tijdig wordt geoptimaliseerd?

 Hoe creëren we een context waarbinnen de noodzakelijke ontwikkeling breed 
gedragen is en blijft als onderdeel van een veel grotere transitie-opgave?



Kerndoelen van het regie-orgaan en haar 
modus operandi

 Versnelling op technische innovaties 

 Inclusief brede communicatie daarover

 Demonstratie en ontwikkeling Sensor- en datasystemen

 Ontwikkeling mestverwerking en -verwaarding

 Ontwikkeling en toetsing nieuwe regelgeving o.a. aangaande Sensor- en 
datasystemen

 Versterken maatschappelijke inbedding



Randvoorwaarden voor het goed 
functioneren van het regie-orgaan

 Er zijn veel uitdagingen in de agrarische sector

 Stip op de horizon: Onafhankelijk van de omvang van de veehouderij zijn de  
kernbegrippen: Dierwaardige veehouderij, kringlooplandbouw, emissiearm of 
emissieloos t.a.v. fijnstof, geur, ammoniak en methaan, geen negatieve 
effecten op water en bodem, geen gevaar voor de volksgezondheid, 
brandveilig, toepasbaar op de gekozen locatie, met  hoogwaardige producten

 Transitie-opgave:
 Essentieel dat de rol van innovatieve stalsystemen en mestverwerking en –

verwaarding in de bredere context wordt geduid, en als één van de essentiële 
transitie opgaven wordt gezien

 Vraagstuk:
 Grotere duiding is noodzakelijk, maar aansluiten bij lopende ontwikkelingen (zoals 

convenant dierwaardige veehouderij). Hoe dan?



Randvoorwaarden voor het goed 
functioneren van het regie-orgaan

 Een gemeenschappelijke beeld over de wenselijkheid en de haalbaarheid van het 
sturen op (individuele) doelen is essentieel, rekening houdend met de sectorale 
doelen gekoppeld aan gebiedsopgaven

 Het huidige beeld t.a.v. sturen op (individuele) doelen beweegt in veel gesprekken 
tussen wens, hoop en geloof, waarbij haalbaarheid vaak het kernvraagstuk is: 
Haalbaarheid

 In technisch opzicht,

 Ten aanzien van handhaafbaarheid,

 En betaalbaarheid.

 Binnen de scope:

 Sensor- en datasystemen – belangrijk om onderbouwd op korte termijn haalbaar en niet 
haalbaar uit elkaar te halen (soorten emissies, soorten stalsystemen);

 Bij bedrijfssystemen – Randvoorwaarden voor “emissie-toekennende” systemen



Regie-orgaan rapporteert aan een 
bestuurlijk overleg
 Bestuurlijk overleg:

 Ministers van LNV en Staatssecretaris van IenW

 Vertegenwoordigers 5 veehouderijsectoren

 Vertegenwoordiger van IPO

 Vertegenwoordiger van VNG

 Bij bespreking t.a.v. het regie-orgaan Innovatieve Stalsystemen wordt de vergadering 
uitgebreid met de voorzitter en een aantal adviseurs:

 Voorzitter van het regie-orgaan (innovatiegezant)

 Vertegenwoordiger Toezicht en Handhaving

 Adviseur namens maatschappelijke organisaties

 Adviseur namens de wetenschap (technisch en bestuurskundig)

 Twee maal per jaar overleg met het Bestuurlijk Overleg

 Voorbereiding door Voorzitter Technisch Overleg en ambtelijke staf



Regie-orgaan 

 Regie-orgaan:

 Voorzitter: Innovatiegezant

 Vertegenwoordiger van iedere veehouderijsector; in geval er een Field Lab is ingericht in de betreffende 
veehouderijsector dan is betreffende ook de vertegenwoordiger namens het Field Lab

 Vertegenwoordiger IPO

 Vertegenwoordiger meest betrokken (gebiedsgerichte) aanpakken, zoals meest betrokken Provincies en 
vertegenwoordigers regio-samenwerkingen

 Vertegenwoordiger IenW

 Vertegenwoordiger LNV

 Vertegenwoordiger VNG

 Vertegenwoordiger Waterbeheerders

 Vertegenwoordiger toezichthoudende en handhavende organisaties

 Vertegenwoordiger van de techniek leveranciers

 Voorzitter taakgroep Mestverwerking en –verwaarding (NCM)

 Voorzitter adviesraad maatschappelijke organisaties

 Adviseur Akkerbouw



Regie-orgaan, technisch overleg

 Ondersteuning Technisch Overleg:

 Staf 2 tot 3 personen

 Budget voor ondersteuning mestverwerking en –verwaarding: 200.000 Euro/jaar 
voor uitvoering scenariostudies en voortgangsrapportage

 Budget voor wetenschappelijk advies en duiding: 300.000 Euro/jaar

 Stakeholderbetrokkenheid en -communicatie: 200.000 Euro/jaar

 Aantekening: Uitgangspunt is levering van tijd van organisaties op basis van eigen 
kosten (in kind)



Regie-orgaan: Taakgroep 
mestverwerking en -verwaarding

 Opdrachten: 

 Ontwikkelen en onderhouden van een breed gedragen visie t.a.v. mestverwerking 
en –verwaarding

 Vaststellen ‘no regret’ innovatielijnen voor de verschillende sectoren

 Per sector inrichting beleidsaanpak en coördinatie van de betreffende sectorale 
beleidsaanpak

 Inbedding sectorale beleidsaanpak in Field Labs

 Modus operandi:

 Uren NCM voor uitvoering werkzaamheden Taakgroep worden in-kind ingebracht

 200.000 Euro/jaar is voor uitvoering specifieke studies



Regie-orgaan: Field Labs

 Per sector inrichting Field Lab, 

 Waarbij een beperkt aantal (2 tot 4) beeldbepalende innovaties, inclusief sensor- en 
datatechnologie, worden geselecteerd / gecreëerd – na afronding nieuwe selectie 

 Aanhechting bij de gebiedsprocessen (Nationaal Programma Landelijk Gebied) door bij de 
selectie van de beeldbepalende innovaties rekening te houden met ‘soorten gebiedsopgaven’ 

 Waarbij opgeschaald wordt van stalsystemen naar bedrijfssystemen inclusief de daarbij 
behorende mestverwerking en -verwaarding

 In het Field Lab zijn actief: Ondernemende veehouders, technische ondernemers, onderzoek, 
lerende overheid (beleid en toezichthouders), maatschappelijke veld

 Doelstelling:

 Onderzoek en demonstratie technologische oplossingen stal- en bedrijfssystemen, inclusief 
mestverwerking en –verwaarding ‘on site’ of ‘geconnecteerd off site’ (inclusief veiligheid)

 Onderzoek en demonstratie on-line meettechnieken

 Ontwikkeling, toetsing van bijpassende regelgeving

 Onderzoek en toetsing maatschappelijke draagvlak

 Ontwikkel een implementatiestrategie (incl. innoveren / exoveren)

 Nog uit te werken: Tot RAV-erkenning brengen



Regie-orgaan: Field Labs

 Randvoorwaarden

 Inzet uren zowel overheid als private partijen is in-kind

 Uren techniek en veehouderij – voor rekening van het Field Lab

 Bezetting:

 Voorzitter vanuit de veehouderijsector

 Technisch klankbord / werkgroep vanuit ondernemende veehouders, technische 
ondernemers & connectie naar regionale / Provinciale taskforces & initiatieven

 Ministerie van IenW, LNV, eventueel andere Ministeries (bijv. BZK)

 Onderzoeksgroepen

 Connectie naar taakgroep Mestverwerking en -verwaarding

 Communicatie over oplossingsrichtingen, mogelijkheden, vraagbaak voor 
ondernemers, focuspunt voor netwerk
Apart budget voor communicatie: 350.000 Euro/jaar



Regie-orgaan: Field Labs

 Randvoorwaarden:

 Enkele locaties inrichten als experimenteergebied, waarbij meerdere technische 
oplossingen in de praktijk kunnen worden onderzocht

 Op locatie veehouderijbedrijf, maar specifiek ingericht voor deze doelen

 Publiek / Private basisfinanciering voor minimaal 3 jaar, waarbij veehouder volledig is 
ontzorgd (model proefboerderij, zoals eigendom van een grotere onderneming of bijv. 
WUR) – organisatiemodel kan bijvoorbeeld Stichting zijn. 

 Naast basisfinanciering ook projectfinanciering

 Basisfinanciering voor kosten organisatie, basisinvesteringen, ineffectiviteit voor 
veehouder (schatting: 300.000 tot 400.000 Euro/jaar per locatie)

 Deel publiek ( Rijksoverheid / Provincies)

 Deel privaat

 Eén maal per 2 jaar grondige verbouwing: 750.000 Euro/2 jaar (= 325.000 Euro/jaar)

 Per sector (bij 2 tot 3 Field Labs): 1/3e deel Rijksoverheid, 1/3e deel Provincie, 1/3e deel 
Privaat



Voorbeeld realistische begroting
Regie-orgaan k€/jaar Opmerkingen
Personele bezetting  2 tot 3 fte ondersteuning
Mestverwerking en -verwaarding 200
Wetenschappelijk advies en duiding 300
Stakeholdercommunicatie 200
Totaal 700

Communicatie per sector 350 Op moment dat Field Labs per sector operationeel zijn

Per Field Lab
Kosten voor organisatie en inefficiëntie 400

Verbouwing iedere 2 jaar 325
Ongeveer 750.000 € per verbouwing naar een nieuw model. 
Aanname iedere 2 jaar.

Totaal 725

Realistische begroting
2022 350 Opstart werkzaamheden, nog geen Field Labs
2023 3925 5 Field Labs worden gestart (2 melkvee, 2 varkens, 1 pluimvee)
2024 7900 8 Field Labs lopen (3 melkvee, 2 varkens, 2 pluimvee, 1 kalver)

2025 9700
10 Field Labs lopen (3 melkvee, 3 varkens, 2 pluimvee, 1 kalver, 1 
geit)



Voorbeelden verdelingssleutels
Verdeling (1/3e - 1/3e - 1/3e) k€/jaar
Rijksoverheid 2022 350
Rijksoverheid 2023 1.775
Rijksoverheid 2024 3.100
Rijksoverheid 2025 3.700
Provincies 2022 0
Provincies 2023 1.075
Provincies 2024 2.400
Provincies 2025 3.000
Privaat 2022 0
Privaat 2023 1.075
Privaat 2024 2.400
Privaat 2025 3.000

Verdeling 2/3e - 0 - 1/3e k€/jaar
Rijksoverheid 2022 350
Rijksoverheid 2023 2.850
Rijksoverheid 2024 5.500
Rijksoverheid 2025 6.700
Privaat 2022 0
Privaat 2023 1.075
Privaat 2024 2.400
Privaat 2025 3.000

Melkvee Varken Pluimvee Kalf Geit
0 0 0 0 0

430 430 215 0 0
900 600 600 300
900 900 600 300 300



Kerndoelen

 Versnelling op technische innovaties 

 Inclusief brede communicatie daarover

 Demonstratie en ontwikkeling Sensor- en datasystemen

 Ontwikkeling mestverwerking en -verwaarding

 Ontwikkeling en toetsing nieuwe regelgeving o.a. aangaande Sensor- en 
datasystemen

 Versterken maatschappelijke inbedding

Doelstelling: Innovatie versnellen en tijd 
verkorten (2 tot 3 jaar)



Vragen?



Van: Kwartiermaker Innovatiegezant
Aan: Kwartiermaker Innovatiegezant
Onderwerp: Agenda Kick-off bijeenkomst Kwartiermaker Innovatiegezant d.d. 13-1-2022
Datum: vrijdag 7 januari 2022 15:26:49
Bijlagen: Opdrachtformulering kwartiermaker 06-10-2021 (004).pdf

Vragenlijst interviews Kwartiermaker Innovatiegezant versie 29-12-2021 - definitief - deelnemers kick-
off.pdf

Hierbij de agenda, en bijlagen, voor de kick-off bijeenkomst van de Kwartiermaker Innovatiegezant:

 

1. Opening (Kwartiermaker Innovatiegezant)
2. Toelichting opdracht Kwartiermaker Innovatiegezant (Ministerie van LNV)
3. Nadere duiding invulling opdracht (Kwartiermaker Innovatiegezant)

a. N.a.v. advies Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen (Regie-orgaan / tri-
partite orgaan)

b. Mestverwerking en -verwaarding
c. Overige onderwerpen binnen de opdracht

4. Rondvraag (Kwartiermaker Innovatiegezant, samen met Ministerie van LNV en IenW)
5. Sluiting (Kwartiermaker Innovatiegezant)

 
Bijlagen:

Opdrachtomschrijving Kwartiermaker Innovatiegezant
Rapport Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen (bijlage-rapport-ruimte-voor-
ondernemerschap-en-innovatie.pdf (overheid.nl))
Interviewvragen voor de deelnemers van de kick-off bijeenkomst

 
 
Met vriendelijke groet,

With kind regards,

 

 

Beleidsondersteuner
..........................................
Directie Bedrijfsvoering werkt voor
- Ministerie van Economische Zaken en Klimaat
- Ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit
Bezuidenhoutseweg 73 | 2594 AC | Den Haag |
Postbus 20401 | 2500 EK | Den Haag
..........................................
M 06 
KwartiermakerInnovatiegezant@minlnv.nl 
..........................................
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Opdrachtformulering kwartiermakersfase 


Inleiding 


Op 1 februari 2021 heeft de Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen het rapport 


‘Ruimte voor ondernemerschap en innovatie’ aangeboden aan de minister van LNV en de 


staatssecretaris van IenW. In de Kamerbrief van 5 februari 20211 heeft de minister aangegeven 


het idee van het instellen van een regieorgaan te omarmen en de speciaal gezant innovatie (n.a.v. 


motie Lodders2) een rol te willen geven bij het regieorgaan. Op 22 juli 2021 heeft een Bestuurlijk 


Overleg plaatsgevonden met sectorpartijen en decentrale overheden waarin de opvolging van het 


advies van de Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen is besproken. Daar is o.a. het 


voorstel ter sprake gekomen om voorafgaand aan het instellen van een regieorgaan en het 


aanstellen van een innovatiegezant, een kwartiermaker aan te stellen. Het doel van het 


regieorgaan en de innovatiegezant is om innovatie en toepassing onder andere hiervan in de 


praktijk te versnellen op het gebied van stallen, mestverwerking en -toediening ten behoeve van 


beleidsdoelen zoals stikstof en natuur, klimaat, water (KRW) en kringlooplandbouw. Deze opdracht 


voor de kwartiermaker dient om een aanzet tot toepassing van innovaties te maken en een 


structuur in te richten waarbij dit in versnelling komt.   


  


Opdracht kwartiermaker 


Onder de opdracht van deze eerste fase (november 2021 – mei 2022) van kwartier maken zijn drie 


te onderscheiden taken, doelen en resultaten: 


 


1. Ten eerste moet de rol van de innovatiegezant concreet worden gemaakt. De 


innovatiegezant dient zich in eerste instantie te focussen op de praktische implementatie 


van innovaties op het gebied van stallen, mestverwerking- en aanwending. De 


innovatiegezant dient gekoppeld te worden aan het in te richten regieorgaan (zie 


hieronder). Indien de kwartiermaker signalen opvangt dat er ook op andere 


innovatiegebieden belemmeringen spelen waar een innovatiegezant een rol kan gaan 


spelen, dan kan de kwartiermaker dit meenemen in zijn voorstel voor de concrete invulling 


van de rol van de innovatiegezant. Het zou namelijk kunnen dat bij andere 


innovatiegebieden er vergelijkbare belemmeringen spelen als bij de drie genoemde 


gebieden.  


In eerste instantie kennen de hierboven drie benoemde thema’s de focus, omdat deze 


vanuit beleidsmatig perspectief prioriteit kennen. Het resultaat is dat de rol van de 


innovatiegezant in de bestaande structuren dus concreet gemaakt is en hier een voorstel 


voor ligt, dit kan gekoppeld worden aan het voorstel onder punt 2.  


 


2. Ten tweede moet het programma en de governance van het regieorgaan ingericht worden 


met betrokkenheid van stakeholders. Het regieorgaan kent een focus op stalinnovaties, 


mestverwerking en -aanwending. De kwartiermaker heeft in deze taak een verbindende rol 


tussen LNV en IenW enerzijds en andere overheden en stakeholders anderzijds. Als 


invulling hierbij kan worden gedacht aan het voeren van gesprekken met sectorpartijen, 


ontwikkelaars van innovaties, onderzoekers en betrokkenen van initiatieven uit de 


Topsector Agri & Food, NGO’s (waaronder natuur- en milieuorganisaties), 


uitvoeringsorganisaties en decentrale overheden. Als resultaat dient er een voorstel voor 


de inrichting, waaronder de financiering, van het regieorgaan te zijn uitgewerkt.  


 


3. Ten derde is het nadrukkelijk het doel om ook in actie te komen om innovaties in de 


praktijk te brengen. De kwartiermaker dient hierbij ervoor te zorgen dat praktische 


belemmeringen op de drie eerder genoemde thema’s worden weggenomen of stakeholders 


hiertoe worden aangespoord deze weg te nemen. Ook hier kent de kwartiermaker een 


verbindende rol tussen overheden, sectorpartijen, ontwikkelaars van innovaties, 


onderzoekers en betrokkenen vanuit de Topsector Agri & Food, NGO’s, 


uitvoeringsorganisaties en andere overheden. Hiervoor kunnen gesprekken worden gevoerd 


met deze stakeholders met als doel belemmeringen om tot implementatie te komen, weg 


 
1 Kamerstuk 29 383, nr. 357  
2 Kamerstuk 35 570 XIV, nr. 23  
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te nemen. Als resultaat hiervan dienen stakeholders in actie te zijn gekomen om hieraan te 


werken. De ervaringen die de kwartiermaker opdoet met deze activiteit levert relevante 


informatie op voor zijn voorstel ten aanzien van de rol van innovatiegezant en inrichting 


van het regieorgaan.  


 


Trajecten die reeds lopen en waar verbinding mee gezocht kan worden, zijn o.a. het 


Innovatieprogramma Mestaanwending, Topsector Agri & Food, de Taskforce Toekomstbestendige 


Stallen van de provincie Noord-Brabant, het Nederlands Centrum Mestverwaarden en de 


kwartiermaker Samenwerkingsambassadeur. Uiteraard kan bij andere reeds lopende trajecten die 


zich richten op innovatie op het gebied van stallen, mestverwerking en -aanwending worden 


aangesloten om op te halen hoe dat daar verloopt, of daar versneld kan worden en of hierbij 


mogelijk kan worden aangesloten.  


 


Deze initiële opdracht loopt van november 2021 tot en met mei 2022, met een mogelijkheid tot 


verlenging. Gedacht wordt aan een inzet van 8 uur per week met mogelijke opschaling naar 16 uur 


per week indien noodzakelijk wordt geacht voor de werkzaamheden. Indien (secretariële) 


ondersteuning noodzakelijk wordt geacht, kan dit worden besproken. Voorafgaand aan de start van 


de opdracht zal een startgesprek plaatsvinden en voor afronding van de opdracht zal een 


eindgesprek plaatsvinden. Gedurende de opdracht vindt regelmatig afstemming met LNV plaats 


met de directies PAV, SK&I als DAD. Formeel opdrachtgever wordt directie DAD vanuit LNV, 


waarbij nauw wordt samengewerkt met directies SK&I, PAV en het taakveld Duurzame Agro van 


IenW. Resultaten van de kwartiermakersfase kunnen besproken worden in het Bestuurlijk Overleg 


dat is ingericht n.a.v. de eerdere Taskforce.  


 


T.a.v. openbaarheid en publiciteit 


De kwartiermaker gaat aan de slag in opdracht van LNV. Eventuele publicitaire gelegenheden 


dienen te worden afgestemd met Directie Communicatie (DC) en woordvoering van LNV. Daarnaast 


zal over de bekendmaking van de opdracht met DC worden afgestemd hoe dat naar buiten te 


brengen. In ieder geval wordt de Tweede Kamer geïnformeerd middels een Kamerbrief.   


 


Contactpersonen LNV 


Bij vragen kan contact worden opgenomen met:  


 


Alice van Rixel  


a.m.e.vanrixel@minlnv.nl 


0615205081 


 


Dominique Plu   


d.plu@minlnv.nl 


0615164394  
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Vragenlijst interviews Kwartiermaker Innovatiegezant 


 


Binnenkort heeft u een gesprek met de Kwartiermaker Innovatiegezant. In zijn opdracht zitten drie 


onderwerpen.  


1. Innovatiegezant 


2. Versnelling Innovatieproces Stalsystemen – regie- en tripartite orgaan & relatie met 


mestverwerking en -verwaarding 


3. Praktische belemmeringen aangaande innovatie in de agrarische sector – de modus 


operandi 


Bijgevoegde vragen geven een nadere duiding bij het onderwerp en de richting van het te voeren 


gesprek. 


Het gesprek, dat u binnenkort heeft, gaat in eerste instantie vooral over het tweede onderwerp 


(regie-orgaan, tri-partite orgaan, mestverwerking en -verwaarding). De andere vragen komen aan 


de orde, indien de tijd dit toelaat.  


 


Regie-orgaan versnelling innovatie stalsystemen 


In het rapport Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen is aangegeven dat er drie 


opgaven zijn, die uiteindelijk tot versnelling van het innovatieproces van stalsystemen zal moeten 


leiden: 


a) Inrichting van een nieuw systeem van regelgeving, gebaseerd op vergunnen en handhaven 


met behulp van sensor- en datasystemen; 


b) Het helpen verbeteren van bestaande regelgeving; 


c) Het verder ontwikkelen van minimaal 20 pilots (verdeeld over de sectoren) om tot 


daadwerkelijke versnelling van de innovatie te komen en waarbij ook de praktische 


implementatie van sensor- en datasystemen wordt vastgesteld.  


Daarbij is sprake van een actie waarbij zowel Gemeenten, Provincies, Toezichthoudende 


organisaties, Landelijke overheid, Private partijen en het maatschappelijke veld moet worden 


betrokken om mee te groeien, te leren van elkaar en ontwikkeling te stimuleren. Omdat regelgeving 


en techniek in deze hand-in-hand gaan is voorgesteld om een Publiek / Privaat regie-orgaan in te 


stellen, waaraan tevens is gekoppeld een (technisch inhoudelijk) tri-partite orgaan.  


Vragen: 


• Hoe ziet u het functioneren van zo’n regie-orgaan, ook gegeven het feit dat er binnen de 


Taskforce duidelijk is aangegeven dat verschillende stakeholders ook een ieder hun eigen 


verantwoordelijkheid hebben? 


• Welke partijen dienen zitten te nemen in een regie-orgaan? 


• Wat is het mandaat van een regie-orgaan? 


• Is financiering noodzakelijk en zo ja, in welke omvang? 
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• Hoe zou de financiering van een publiek/privaat regie-orgaan er uit kunnen gaan zien? 


• Wat is de plaats, waar zo’n regie-orgaan wordt opgehangen? In de voorbereidingen is hierbij 


wel eens gesproken over de SER, maar deze gaat niet over dit soort onderwerpen.  


 


Tri-partite kennisorgaan 


Tevens is er in het advies van de Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen gesproken over 


een tri-partite kennisorgaan, waar het gesprek over technische, economische en maatschappelijke 


haalbaarheid wordt gevoerdn. Dit orgaan kan op regelmatige basis adviseren over normstelling 


richting het Rijk. Bij de ontwikkeling van dit tri-partite orgaan kan ook gekeken worden naar een 


mogelijke verbreding van de TAP met een maatschappelijke perspectief, of het inbrengen van de 


kennis en expertise van de TAP. Tevens is voorgesteld om in dit kennisorgaan vertegenwoordigers 


van de overheid, private sector en maatschappelijke organisaties op te nemen (tri-partite), omdat 


daar het gesprek over de verschillende soorten systemen en de daarbij behorende eisen gevoerd 


kan worden.  


Vragen: 


• Hoe ziet u het functioneren van zo’n tri-partite kennisorgaan? Wat zijn de rollen? 


• Hoe wordt de bezetting geselecteerd? 


• Hoe wordt de bezetting aangestuurd? 


• Waar wordt zo’n tripartite? -orgaan onderdeel van? 


• Hoe ziet u de verhouding met de huidige TAP? Zouden de werkzaamheden ook een 


onderdeel daarvan kunnen zijn?  


 


Mestverwerking en -verwaarding 


Mestverwerking en -verwaarding is direct gekoppeld aan de ontwikkeling van nieuwe stalsystemen. 


Bij bronscheiding wordt mest direct vanuit stalsystemen verplaatst, en dient er een vorm van 


verwerking op korte termijn plaats te vinden. Hierover zijn nog veel vragen onbeantwoord, en dat 


kan in het verband van deze opdracht ook niet plaatsvinden. Maar duidelijk is wel dat er sprake is 


van een belangrijke publiek, private opdracht. Daarom ook een aantal oriënterende vragen over dit 


onderwerp: 


• Hoe ziet u de verhouding tussen het op te richten regie-orgaan Stalsystemen en het 


onderwerp mestverwerking en -verwaarding? 


• Is er sprake van een ‘algemene’ opgave betreffende mestverwerking en -verwaarding, of is 


deze sectorspecifiek? 


• Welke vraagstukken ziet u op dit gebied? 
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Innovatiegezant 


Startpunten: 


a) Studie Rathenau instituut (Sturen op innovatiekracht in de landbouw | Rathenau Instituut). 


“Stakeholders vragen de overheid te sturen op systeeminnovatie zodat die kan bijdragen 


aan duurzaamheid, dierenwelzijn en bestaanszekerheid voor agrarische ondernemers. Ook 


vragen ze de overheid om consequent te handhaven wat er is afgesproken, zodat nieuwe 


ontwikkelingen een kans krijgen.” 


b) Beleidsuitgangspunten uit Visie Landbouw, Natuur en Voedsel: Waardevol en Verbonden 


(pag. 36: “Inzet moet zijn te sturen op doelen en zo veel mogelijk vrijheid te bieden hoe die 


doelen worden bereikt.”) 


c) Adviesrapport Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen 


d) Kamerbrieven 5 en 10 februari 2021 (appreciatie advies Taskforce, inzet speciaal gezant 


innovatie).  


Enkele interviewvragen: 


• We hebben een systeem van Topsectoren en NWO/NWA-onderzoek. Toch zijn er zorgen 


over het feit dat a) Innovatie niet snel genoeg op het boerenbedrijf landt, en b) Kansrijke 


innovaties niet levensvatbaar blijken te zijn omdat er onvoldoende naar de systeemaspecten 


wordt gekeken. Herkent u deze zaken? 


 


• Hoe kijkt u naar de wisselwerking tussen publiek onderzoek, privaat onderzoek en de 


praktijk? Zijn er hiaten die nu onvoldoende onder de aandacht komen?  


 


• Wat zijn voorbeelden, waar gewenste ‘doorbraakinnovaties’ moeizaam naar de 


werkelijkheid komen of (helemaal) vastlopen? 


 


• Wat is naar u mening de systeemvraag, die daarbij gesteld gaat worden? Wat is de invloed 


van  het huidige systeem, waardoor dit soort situaties ontstaat? 


 


• De Tweede Kamer heeft de overheid gevraagd om te onderzoeken of hierbij een 


Innovatiegezant een rol zou kunnen spelen. Indien je van dit model uit gaat, wat zou deze 


innovatiegezant dan moeten gaan doen?  


o Welke taken en bevoegdheden zou deze moeten hebben? 


o Welke middelen zouden er dan nodig zijn? 


o Waar zou zo’n Innovatiegezant dan moeten worden ingebed? 


 


 


 


  



https://www.rathenau.nl/nl/berichten-aan-het-parlement/sturen-op-innovatiekracht-de-landbouw
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Praktische implementatie helpen versnellen 


In de opdracht van de Kwartiermaker Innovatiegezant is ook aangegeven “dat de kwartiermaker 


ervoor dient te zorgen dat praktische belemmeringen … worden weggenomen of stakeholders 


hiertoe worden aangespoord deze weg te nemen.” Aanname daarbij is dat er op dit moment een 


behoorlijk groot aantal praktische, relatief eenvoudig weg te nemen, belemmeringen bestaan om 


innovaties in de praktijk te brengen. 


Vragen: 


• Herkent u dit vraagstuk? 


 


• Heeft u voorbeelden waarbij dit het geval is? 


 


• Kunt u daarbij ook inzicht geven in de vraag welke partijen hebben geprobeerd deze 


praktische vraagstukken weg te nemen en op welke manier? 


 


• Waar lopen initiatiefnemers tegenaan? 


 


• Heeft u een beeld bij een modus operandi, die zou kunnen helpen om ‘relatief eenvoudig 


weg te nemen vraagstukken’ zou kunnen helpen onderscheiden van de ‘complexe, 


systeemgebonden vraagstukken’, en vervolgens zou kunnen helpen om op gang te komen? 







 

 
 
Dit bericht kan informatie bevatten die niet voor u is bestemd. Indien u
niet de geadresseerde bent of dit bericht abusievelijk aan u is gezonden,
wordt u verzocht dat aan de afzender te melden en het bericht te
verwijderen.
De Staat aanvaardt geen aansprakelijkheid voor schade, van welke aard
ook, die verband houdt met risico's verbonden aan het elektronisch
verzenden van berichten.

This message may contain information that is not intended for you. If you
are not the addressee or if this message was sent to you by mistake, you
are requested to inform the sender and delete the message.
The State accepts no liability for damage of any kind resulting from the
risks inherent in the electronic transmission of messages.
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Opdrachtformulering kwartiermakersfase 

Inleiding 

Op 1 februari 2021 heeft de Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen het rapport 
‘Ruimte voor ondernemerschap en innovatie’ aangeboden aan de minister van LNV en de 

staatssecretaris van IenW. In de Kamerbrief van 5 februari 20211 heeft de minister aangegeven 
het idee van het instellen van een regieorgaan te omarmen en de speciaal gezant innovatie (n.a.v. 
motie Lodders2) een rol te willen geven bij het regieorgaan. Op 22 juli 2021 heeft een Bestuurlijk 
Overleg plaatsgevonden met sectorpartijen en decentrale overheden waarin de opvolging van het 
advies van de Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen is besproken. Daar is o.a. het 
voorstel ter sprake gekomen om voorafgaand aan het instellen van een regieorgaan en het 
aanstellen van een innovatiegezant, een kwartiermaker aan te stellen. Het doel van het 
regieorgaan en de innovatiegezant is om innovatie en toepassing onder andere hiervan in de 
praktijk te versnellen op het gebied van stallen, mestverwerking en -toediening ten behoeve van 
beleidsdoelen zoals stikstof en natuur, klimaat, water (KRW) en kringlooplandbouw. Deze opdracht 
voor de kwartiermaker dient om een aanzet tot toepassing van innovaties te maken en een 
structuur in te richten waarbij dit in versnelling komt.   
  
Opdracht kwartiermaker 

Onder de opdracht van deze eerste fase (november 2021 – mei 2022) van kwartier maken zijn drie 
te onderscheiden taken, doelen en resultaten: 
 

1. Ten eerste moet de rol van de innovatiegezant concreet worden gemaakt. De 
innovatiegezant dient zich in eerste instantie te focussen op de praktische implementatie 
van innovaties op het gebied van stallen, mestverwerking- en aanwending. De 
innovatiegezant dient gekoppeld te worden aan het in te richten regieorgaan (zie 
hieronder). Indien de kwartiermaker signalen opvangt dat er ook op andere 
innovatiegebieden belemmeringen spelen waar een innovatiegezant een rol kan gaan 
spelen, dan kan de kwartiermaker dit meenemen in zijn voorstel voor de concrete invulling 
van de rol van de innovatiegezant. Het zou namelijk kunnen dat bij andere 
innovatiegebieden er vergelijkbare belemmeringen spelen als bij de drie genoemde 
gebieden.  
In eerste instantie kennen de hierboven drie benoemde thema’s de focus, omdat deze 
vanuit beleidsmatig perspectief prioriteit kennen. Het resultaat is dat de rol van de 
innovatiegezant in de bestaande structuren dus concreet gemaakt is en hier een voorstel 
voor ligt, dit kan gekoppeld worden aan het voorstel onder punt 2.  

 
2. Ten tweede moet het programma en de governance van het regieorgaan ingericht worden 

met betrokkenheid van stakeholders. Het regieorgaan kent een focus op stalinnovaties, 
mestverwerking en -aanwending. De kwartiermaker heeft in deze taak een verbindende rol 
tussen LNV en IenW enerzijds en andere overheden en stakeholders anderzijds. Als 
invulling hierbij kan worden gedacht aan het voeren van gesprekken met sectorpartijen, 
ontwikkelaars van innovaties, onderzoekers en betrokkenen van initiatieven uit de 
Topsector Agri & Food, NGO’s (waaronder natuur- en milieuorganisaties), 
uitvoeringsorganisaties en decentrale overheden. Als resultaat dient er een voorstel voor 
de inrichting, waaronder de financiering, van het regieorgaan te zijn uitgewerkt.  
 

3. Ten derde is het nadrukkelijk het doel om ook in actie te komen om innovaties in de 
praktijk te brengen. De kwartiermaker dient hierbij ervoor te zorgen dat praktische 
belemmeringen op de drie eerder genoemde thema’s worden weggenomen of stakeholders 
hiertoe worden aangespoord deze weg te nemen. Ook hier kent de kwartiermaker een 
verbindende rol tussen overheden, sectorpartijen, ontwikkelaars van innovaties, 
onderzoekers en betrokkenen vanuit de Topsector Agri & Food, NGO’s, 

uitvoeringsorganisaties en andere overheden. Hiervoor kunnen gesprekken worden gevoerd 
met deze stakeholders met als doel belemmeringen om tot implementatie te komen, weg 

 
1 Kamerstuk 29 383, nr. 357  
2 Kamerstuk 35 570 XIV, nr. 23  
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te nemen. Als resultaat hiervan dienen stakeholders in actie te zijn gekomen om hieraan te 
werken. De ervaringen die de kwartiermaker opdoet met deze activiteit levert relevante 
informatie op voor zijn voorstel ten aanzien van de rol van innovatiegezant en inrichting 
van het regieorgaan.  
 

Trajecten die reeds lopen en waar verbinding mee gezocht kan worden, zijn o.a. het 
Innovatieprogramma Mestaanwending, Topsector Agri & Food, de Taskforce Toekomstbestendige 
Stallen van de provincie Noord-Brabant, het Nederlands Centrum Mestverwaarden en de 
kwartiermaker Samenwerkingsambassadeur. Uiteraard kan bij andere reeds lopende trajecten die 
zich richten op innovatie op het gebied van stallen, mestverwerking en -aanwending worden 
aangesloten om op te halen hoe dat daar verloopt, of daar versneld kan worden en of hierbij 
mogelijk kan worden aangesloten.  
 
Deze initiële opdracht loopt van november 2021 tot en met mei 2022, met een mogelijkheid tot 
verlenging. Gedacht wordt aan een inzet van 8 uur per week met mogelijke opschaling naar 16 uur 
per week indien noodzakelijk wordt geacht voor de werkzaamheden. Indien (secretariële) 
ondersteuning noodzakelijk wordt geacht, kan dit worden besproken. Voorafgaand aan de start van 
de opdracht zal een startgesprek plaatsvinden en voor afronding van de opdracht zal een 
eindgesprek plaatsvinden. Gedurende de opdracht vindt regelmatig afstemming met LNV plaats 
met de directies PAV, SK&I als DAD. Formeel opdrachtgever wordt directie DAD vanuit LNV, 
waarbij nauw wordt samengewerkt met directies SK&I, PAV en het taakveld Duurzame Agro van 
IenW. Resultaten van de kwartiermakersfase kunnen besproken worden in het Bestuurlijk Overleg 
dat is ingericht n.a.v. de eerdere Taskforce.  
 
T.a.v. openbaarheid en publiciteit 

De kwartiermaker gaat aan de slag in opdracht van LNV. Eventuele publicitaire gelegenheden 
dienen te worden afgestemd met Directie Communicatie (DC) en woordvoering van LNV. Daarnaast 
zal over de bekendmaking van de opdracht met DC worden afgestemd hoe dat naar buiten te 
brengen. In ieder geval wordt de Tweede Kamer geïnformeerd middels een Kamerbrief.   
 
Contactpersonen LNV 

Bij vragen kan contact worden opgenomen met:  
 

  
@minlnv.nl 
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@minlnv.nl 

06   



Kwartiermaker Innovatiegezant 
Interviewvragen, versie 29-12-2021 

Vragenlijst interviews Kwartiermaker Innovatiegezant 

 

Binnenkort heeft u een gesprek met de Kwartiermaker Innovatiegezant. In zijn opdracht zitten drie 

onderwerpen.  

1. Innovatiegezant 

2. Versnelling Innovatieproces Stalsystemen – regie- en tripartite orgaan & relatie met 

mestverwerking en -verwaarding 

3. Praktische belemmeringen aangaande innovatie in de agrarische sector – de modus 

operandi 

Bijgevoegde vragen geven een nadere duiding bij het onderwerp en de richting van het te voeren 

gesprek. 

Het gesprek, dat u binnenkort heeft, gaat in eerste instantie vooral over het tweede onderwerp 

(regie-orgaan, tri-partite orgaan, mestverwerking en -verwaarding). De andere vragen komen aan 

de orde, indien de tijd dit toelaat.  

 

Regie-orgaan versnelling innovatie stalsystemen 

In het rapport Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen is aangegeven dat er drie 

opgaven zijn, die uiteindelijk tot versnelling van het innovatieproces van stalsystemen zal moeten 

leiden: 

a) Inrichting van een nieuw systeem van regelgeving, gebaseerd op vergunnen en handhaven 

met behulp van sensor- en datasystemen; 

b) Het helpen verbeteren van bestaande regelgeving; 

c) Het verder ontwikkelen van minimaal 20 pilots (verdeeld over de sectoren) om tot 

daadwerkelijke versnelling van de innovatie te komen en waarbij ook de praktische 

implementatie van sensor- en datasystemen wordt vastgesteld.  

Daarbij is sprake van een actie waarbij zowel Gemeenten, Provincies, Toezichthoudende 

organisaties, Landelijke overheid, Private partijen en het maatschappelijke veld moet worden 

betrokken om mee te groeien, te leren van elkaar en ontwikkeling te stimuleren. Omdat regelgeving 

en techniek in deze hand-in-hand gaan is voorgesteld om een Publiek / Privaat regie-orgaan in te 

stellen, waaraan tevens is gekoppeld een (technisch inhoudelijk) tri-partite orgaan.  

Vragen: 

• Hoe ziet u het functioneren van zo’n regie-orgaan, ook gegeven het feit dat er binnen de 

Taskforce duidelijk is aangegeven dat verschillende stakeholders ook een ieder hun eigen 

verantwoordelijkheid hebben? 

• Welke partijen dienen zitten te nemen in een regie-orgaan? 

• Wat is het mandaat van een regie-orgaan? 

• Is financiering noodzakelijk en zo ja, in welke omvang? 
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• Hoe zou de financiering van een publiek/privaat regie-orgaan er uit kunnen gaan zien? 

• Wat is de plaats, waar zo’n regie-orgaan wordt opgehangen? In de voorbereidingen is hierbij 

wel eens gesproken over de SER, maar deze gaat niet over dit soort onderwerpen.  

 

Tri-partite kennisorgaan 

Tevens is er in het advies van de Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen gesproken over 

een tri-partite kennisorgaan, waar het gesprek over technische, economische en maatschappelijke 

haalbaarheid wordt gevoerdn. Dit orgaan kan op regelmatige basis adviseren over normstelling 

richting het Rijk. Bij de ontwikkeling van dit tri-partite orgaan kan ook gekeken worden naar een 

mogelijke verbreding van de TAP met een maatschappelijke perspectief, of het inbrengen van de 

kennis en expertise van de TAP. Tevens is voorgesteld om in dit kennisorgaan vertegenwoordigers 

van de overheid, private sector en maatschappelijke organisaties op te nemen (tri-partite), omdat 

daar het gesprek over de verschillende soorten systemen en de daarbij behorende eisen gevoerd 

kan worden.  

Vragen: 

• Hoe ziet u het functioneren van zo’n tri-partite kennisorgaan? Wat zijn de rollen? 

• Hoe wordt de bezetting geselecteerd? 

• Hoe wordt de bezetting aangestuurd? 

• Waar wordt zo’n tripartite? -orgaan onderdeel van? 

• Hoe ziet u de verhouding met de huidige TAP? Zouden de werkzaamheden ook een 

onderdeel daarvan kunnen zijn?  

 

Mestverwerking en -verwaarding 

Mestverwerking en -verwaarding is direct gekoppeld aan de ontwikkeling van nieuwe stalsystemen. 

Bij bronscheiding wordt mest direct vanuit stalsystemen verplaatst, en dient er een vorm van 

verwerking op korte termijn plaats te vinden. Hierover zijn nog veel vragen onbeantwoord, en dat 

kan in het verband van deze opdracht ook niet plaatsvinden. Maar duidelijk is wel dat er sprake is 

van een belangrijke publiek, private opdracht. Daarom ook een aantal oriënterende vragen over dit 

onderwerp: 

• Hoe ziet u de verhouding tussen het op te richten regie-orgaan Stalsystemen en het 

onderwerp mestverwerking en -verwaarding? 

• Is er sprake van een ‘algemene’ opgave betreffende mestverwerking en -verwaarding, of is 

deze sectorspecifiek? 

• Welke vraagstukken ziet u op dit gebied? 
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Innovatiegezant 

Startpunten: 

a) Studie Rathenau instituut (Sturen op innovatiekracht in de landbouw | Rathenau Instituut). 

“Stakeholders vragen de overheid te sturen op systeeminnovatie zodat die kan bijdragen 

aan duurzaamheid, dierenwelzijn en bestaanszekerheid voor agrarische ondernemers. Ook 

vragen ze de overheid om consequent te handhaven wat er is afgesproken, zodat nieuwe 

ontwikkelingen een kans krijgen.” 

b) Beleidsuitgangspunten uit Visie Landbouw, Natuur en Voedsel: Waardevol en Verbonden 

(pag. 36: “Inzet moet zijn te sturen op doelen en zo veel mogelijk vrijheid te bieden hoe die 

doelen worden bereikt.”) 

c) Adviesrapport Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen 

d) Kamerbrieven 5 en 10 februari 2021 (appreciatie advies Taskforce, inzet speciaal gezant 

innovatie).  

Enkele interviewvragen: 

• We hebben een systeem van Topsectoren en NWO/NWA-onderzoek. Toch zijn er zorgen 

over het feit dat a) Innovatie niet snel genoeg op het boerenbedrijf landt, en b) Kansrijke 

innovaties niet levensvatbaar blijken te zijn omdat er onvoldoende naar de systeemaspecten 

wordt gekeken. Herkent u deze zaken? 

 

• Hoe kijkt u naar de wisselwerking tussen publiek onderzoek, privaat onderzoek en de 

praktijk? Zijn er hiaten die nu onvoldoende onder de aandacht komen?  

 

• Wat zijn voorbeelden, waar gewenste ‘doorbraakinnovaties’ moeizaam naar de 

werkelijkheid komen of (helemaal) vastlopen? 

 

• Wat is naar u mening de systeemvraag, die daarbij gesteld gaat worden? Wat is de invloed 

van  het huidige systeem, waardoor dit soort situaties ontstaat? 

 

• De Tweede Kamer heeft de overheid gevraagd om te onderzoeken of hierbij een 

Innovatiegezant een rol zou kunnen spelen. Indien je van dit model uit gaat, wat zou deze 

innovatiegezant dan moeten gaan doen?  

o Welke taken en bevoegdheden zou deze moeten hebben? 

o Welke middelen zouden er dan nodig zijn? 

o Waar zou zo’n Innovatiegezant dan moeten worden ingebed? 

 

 

 

  

https://www.rathenau.nl/nl/berichten-aan-het-parlement/sturen-op-innovatiekracht-de-landbouw
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Praktische implementatie helpen versnellen 

In de opdracht van de Kwartiermaker Innovatiegezant is ook aangegeven “dat de kwartiermaker 

ervoor dient te zorgen dat praktische belemmeringen … worden weggenomen of stakeholders 

hiertoe worden aangespoord deze weg te nemen.” Aanname daarbij is dat er op dit moment een 

behoorlijk groot aantal praktische, relatief eenvoudig weg te nemen, belemmeringen bestaan om 

innovaties in de praktijk te brengen. 

Vragen: 

• Herkent u dit vraagstuk? 

 

• Heeft u voorbeelden waarbij dit het geval is? 

 

• Kunt u daarbij ook inzicht geven in de vraag welke partijen hebben geprobeerd deze 

praktische vraagstukken weg te nemen en op welke manier? 

 

• Waar lopen initiatiefnemers tegenaan? 

 

• Heeft u een beeld bij een modus operandi, die zou kunnen helpen om ‘relatief eenvoudig 

weg te nemen vraagstukken’ zou kunnen helpen onderscheiden van de ‘complexe, 

systeemgebonden vraagstukken’, en vervolgens zou kunnen helpen om op gang te komen? 



Van: secretariaatmirjamsterk
Aan:
Onderwerp: FW: Aanvullend klimaatpakket vanmiddag gepubliceerd
Datum: woensdag 26 april 2023 17:46:27

FYI
 

Van: lnv-kea <lnv-kea@minlnv.nl> 
Verzonden: woensdag 26 april 2023 17:09
Aan: @overijssel.nl>; '

@glastuinbouwnederland.nl>; @rabobank.nl>; '
@rabobank.nl>; @vbne.nl>; '

@nevedi.nl>; ' @bo-akkerbouw.nl>; '
@natuurenmilieu.nl>; @natuurmonumenten.nl>; '

@vitalevarkenshouderij.nl>; @frieslandcampina.com>;
@gmail.com>; @cbl.nl>;

' @najk.nl>; 
@wdodelta.nl>; @minlnv.nl>;

Sterk, Mirjam <mirjam.sterk@provincie-utrecht.nl>; ' @agrifirm.com>;
@natuurmonumenten.nl>; 

@minlnv.nl>; @minlnv.nl>
Onderwerp: Aanvullend klimaatpakket vanmiddag gepubliceerd
 
Beste leden van het Klimaatoverleg landbouw en landgebruik,
 
Vandaag heeft het kabinet het aanvullend klimaatpakket gepresenteerd en aangeboden aan de
Tweede Kamer. De documenten zijn zojuist gepubliceerd en hier te vinden:
https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/brieven_regering/detail?
id=2023Z07697&did=2023D18042.
 
Met vriendelijke groet,
 

Programmasecretaris Klimaatopgave LNV
.......................................................................................... 
Ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit
Bezuidenhoutseweg 73 | 2594 AC | 's-Gravenhage 
Postbus 20401 | 2500 EK | 's-Gravenhage
...........................................................................................
M  06 
E   @minlnv.nl
...........................................................................................
Ik werk op ma, di, wo, do
 
Dit bericht kan informatie bevatten die niet voor u is bestemd. Indien u
niet de geadresseerde bent of dit bericht abusievelijk aan u is gezonden,
wordt u verzocht dat aan de afzender te melden en het bericht te
verwijderen.
De Staat aanvaardt geen aansprakelijkheid voor schade, van welke aard
ook, die verband houdt met risico's verbonden aan het elektronisch
verzenden van berichten.

This message may contain information that is not intended for you. If you
are not the addressee or if this message was sent to you by mistake, you
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https://protect-de.mimecast.com/s/A98JCY7zYRf30QGDi0qmRE?domain=tweedekamer.nl


are requested to inform the sender and delete the message.
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Van: secretariaatmirjamsterk
Aan:
Onderwerp: FW: Vergaderstukken Klimaatoverleg landbouw en landgebruik 29 maart van 13:00 - 15:00 uur
Datum: maandag 27 maart 2023 16:11:41
Bijlagen: We found suspicious links.msg

Agenda Klimaatoverleg landbouw en landgebruik 29 maart 2023.docx
Bijlage 1a - Convenant energietransitie glastuinbouw 2022-2030.pdf
Bijlage 1b - Raming luchtemissies landbouw bijlage bij de KEV 2022.pdf
Bijlage 1c - Kamerbrief over voortgang integrale aanpak landelijk gebied.pdf
Bijlage 1d - WRR rapport Rechtvaardigheid in klimaatbeleid.pdf
Bijlage 1e - Verslag Bijeenkomst Duurzaam perspectief voor de boer.pdf
Bijlage 1f - Kamerbrief naar een beleidsagenda voor een klimaatneutraal nederland.pdf
Bijlage 2a - Verslag bijeenkomst over herijking overlegstructuur 17 februari 2023.docx
Bijlage 3a - Uitwerking governance.docx
Bijlage 5a - Voorraadagenda Klimaatoverleggen 2023.docx

Dag 
Dit is het overleg waar  naar toe gaat. Zij is ingecc’d en hierbij ook voor jou ter info.
Gr. 
 
 

Van: lnv-kea <lnv-kea@minlnv.nl> 
Verzonden: maandag 27 maart 2023 16:01
Aan: @minlnv.nl>; '

@overijssel.nl>; ' @glastuinbouwnederland.nl>; 
@rabobank.nl>; @rabobank.nl>;

' @vbne.nl>; ' @nevedi.nl>; '
@bo-akkerbouw.nl>; ' @natuurenmilieu.nl>; 

@natuurmonumenten.nl>; ' @vitalevarkenshouderij.nl>;
@frieslandcampina.com>; 

@gmail.com>; @cbl.nl>; 
@najk.nl>; @wdodelta.nl>; 

@minlnv.nl>; Sterk, Mirjam <mirjam.sterk@provincie-
utrecht.nl>; @agrifirm.com>; 

@natuurmonumenten.nl>; 
@minlnv.nl>; @provincie-utrecht.nl>

CC: secretariaatmirjamsterk <secretariaatmirjamsterk@provincie-utrecht.nl>; ' @fnli.nl'
@fnli.nl>; @natuurmonumenten.nl' @natuurmonumenten.nl>;

@glastuinbouwnederland.nl>; @provincie-
utrecht.nl>; lnv-kea <lnv-kea@minlnv.nl>
Onderwerp: Vergaderstukken Klimaatoverleg landbouw en landgebruik 29 maart van 13:00 -
15:00 uur
 
 
Beste leden van het Klimaatoverleg landbouw en landgebruik,
 
Op woensdag 29 maart a.s. vindt het Klimaatoverleg landbouw en landgebruik plaats van
13:00 – 15:00 uur bij vergadercentrum ZZIIN in Den Haag (gevestigd in het Centraal
Station, te bereiken via de roltrap in de stationshal).
 
Bijgevoegd treft u de agenda en vergaderstukken aan. We hebben diverse afmeldingen
ontvangen voor het fysieke overleg. Daarom is besloten om er een hybride overleg van te
maken. De vergaderlink voor deelname via MS Teams treft u aan in het vergaderverzoek dat is
toegestuurd.
 
Met vriendelijke groet,

mailto:secretariaatmirjamsterk@provincie-utrecht.nl
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Opening, actualiteiten en mededelingen



Mededelingen:

· Start Wetenschappelijke Klimaatraad

· Terugkoppeling uit het informeel voorzittersoverleg

· Webinar klimaatrechtvaardigheid 31 maart



Bijlagen (ter informatie):

Bijlage 1a – Convenant energietransitie glastuinbouw 2022 - 2030

Bijlage 1b - WUR raming luchtemissies landbouw, nevenpublicatie bij KEV 2022

Bijlage 1c – Kamerbrief voortgang integrale aanpak landelijk gebied

Bijlage 1d – WRR rapport Rechtvaardigheid in klimaatbeleid

Bijlage 1e – Verslag inspiratiesessie Boeren met toekomst van NKP

Bijlage 1f - Kamerbrief Naar een beleidsagenda voor een klimaatneutraal Nederland



Concept-verslag sessie 17 februari 2023



Vraag aan het Klimaatoverleg:

· Kunt u instemmen met het concept-verslag?



Bijlage (ter besluitvorming):

Bijlage 2a – Concept-verslag sessie 17 februari jl.



Aanpassingen governance 



In de bijeenkomst op 17 februari zijn de veranderingen in de overlegstructuur voor klimaat besproken. Specifiek is stil gestaan bij de rol en samenstelling van het klimaatoverleg en bij de werkgroepen. Er was behoefte aan meer helderheid over de sturingslijn, ook in relatie tot het NPLG. De sturingslijn is verder uitgewerkt in bijgevoegde notitie.



Vraag aan het Klimaatoverleg:

· Kunt u instemmen met de uitwerking van de governance?



Bijlagen (ter besluitvorming):

Bijlage 3a – Uitwerking governance



IBO klimaat en proces aanvullend klimaatpakket



Op maandag 13 maart is het rapport van het IBO klimaat gepubliceerd. Het hele rapport inclusief alle bijlagen is hier te vinden: 'Scherpe doelen, scherpe keuzes: IBO aanvullend normerend en beprijzend nationaal klimaatbeleid voor 2030 en 2050'. Het onderzoek is op verzoek van minister Jetten uitgevoerd. Het kabinet zal bij voorjaarsnota mede op basis van het rapport besluiten welke aanvullende maatregelen worden ingezet. Voor de besluitvorming over de landbouwmaat-regelen wordt zoveel mogelijk aangehaakt bij het Landbouwakkoord. In de vergadering zal LNV een toelichting geven op de totstandkoming van het rapport en op het proces voor de besluitvorming. U wordt gevraagd om suggesties mee te geven, zodat deze samen met de suggesties van de andere uitvoeringstafels kunnen worden meegegeven aan het kabinet ten behoeve van de besluitvorming over een aanvullend klimaatpakket.



Vraag aan het Klimaatoverleg:

· Wat is uw reactie op het rapport en wat wilt u aan het kabinet meegeven ten behoeve van de besluitvorming?



Bijlagen (ter informatie):

Bijlage 4a – Hoofdrapport IBO klimaat



Voorraadagenda



Ten behoeve van de overleggen die dit jaar worden ingepland is een overzicht gemaakt van de onderwerpen die in het Klimaatoverleg kunnen worden besproken. Dit betreft bijvoorbeeld de langetermijnopgave richting 2050 (zie ook bijlage 1f).



Vraag aan het Klimaatoverleg:

· Heeft u opmerkingen of aanvullingen op de bijgevoegde voorraadagenda?



Bijlage (ter bespreking):

Bijlage 5a – Concept-voorraadagenda



Rondvraag en afsluiting
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Convenant Energietransitie Glastuinbouw 2022-2030  
 
PARTIJEN 
 


1. De Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit P. Adema, handelend als bestuursor-
gaan en als vertegenwoordiger van de Staat der Nederlanden, hierna te noemen LNV; 


2. De Minister voor Klimaat en Energie, R.A.A. Jetten, handelend als bestuursorgaan en als ver-
tegenwoordiger van de Staat der Nederlanden, hierna te noemen EZK; 


3. De Staatssecretaris van Financiën – Fiscaliteit en Belastingdienst, M.L.A. van Rij, handelend 
als bestuursorgaan en als vertegenwoordiger van de Staat der Nederlanden, hierna te noe-
men FIN; 
 


Partijen 1, 2 en 3 hierna samen te noemen “het Rijk” 
 
4. Glastuinbouw Nederland, vertegenwoordigd door A.W. Bom-Lemstra, hierna te noemen 


Glastuinbouw Nederland 
5. Stichting Greenports Nederland, vertegenwoordigd door S.M.S. Miltenburg hierna te noe-


men Greenports NL 
 
Alle Partijen hierna gezamenlijk te noemen: “Partijen”; 


 
Partijen hebben het volgende overwogen: 
 
Het onderhavige convenant, getiteld “Convenant Energietransitie Glastuinbouw 2022-2030”, is een 
uitwerking van de glastuinbouwparagraaf C4.6 van het Klimaatakkoord d.d. 28 juni 20191, het Coali-
tieakkoord 20222 en het huidig nationaal3 en Europees klimaatbeleid.  
 
Het onderhavige convenant is ter opvolging van het “Convenant CO2-emissieruimte binnen het CO2-
sectorsysteem glastuinbouw voor de periode 2013 – 2020”4, de Meerjarenafspraak Energietransitie 
glastuinbouw 2014 - 20205 en het Convenant Schone en Zuinige Agrosectoren6 en geldt parallel aan 
het Convenant CO2-emissieruimte binnen het CO2-sectorsysteem glastuinbouw voor de periode 
2021-20247.  
 
In 2020 is de broeikasgasemissie 7,9 Mton (Klimaat- en Energie Verkenning, KEV 2021)8. De glastuin-
bouwsector heeft de ambitie om in 2040 economisch rendabel én klimaatneutraal te produceren. 
Het voorlopig restemissiedoel per 2030 ligt op een niet-lineair pad hier naartoe9. Zowel de opwar-
ming van de aarde als de geopolitieke situatie benadrukken de urgentie van de klimaat- en energie-
transitie in de glastuinbouw. De sector staat voor een grote uitdaging en zal versneld moeten voort-
bouwen op de transitieaanpak tot nu toe10. Kern van de aanpak is om de afhankelijkheid van fossiele 
energiebronnen af te bouwen door inzet van energiebesparing, duurzame alternatieven en alterna-


 
1 https://www.klimaatakkoord.nl/documenten/publicaties/2019/06/28/klimaatakkoord  
2 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2022/01/10/coalitieakkoord-omzien-naar-elkaar-vooruitkijken-naar-de-toekomst  
3 Kamerbrief 22-4-2022; 32627 nr. 39 
4 Staatscourant 2018 nr. 66263  
5 Staatscourant 2018 nr. 66267 
6 https://www.rvo.nl/sites/default/files/bijlagen/Convenant%20Schone%20en%20Zuinige%20Agrosectoren%20Agroconvenant.pdf  
7 Staatscourant 2022 nr. 15244 d.d. 10 juni 2022. 
8 https://www.pbl.nl/publicaties/klimaat-en-energieverkenning-2021  
9 Kamerbrief 22-4-2022; 32627 nr. 39 
10 Tweede Kamer 2020-2021, 32627 nr. 34 en nr. 35; Bijlage 1 in https://www.kasalsenergiebron.nl/content/docs/Over_ons/Tussenevalu-
atie_2017_Meerjarenafspraak_Energietransitie_Glastuinbouw.pdf  
 



https://www.klimaatakkoord.nl/documenten/publicaties/2019/06/28/klimaatakkoord

https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2022/01/10/coalitieakkoord-omzien-naar-elkaar-vooruitkijken-naar-de-toekomst

https://zoek.officielebekendmakingen.nl/stcrt-2018-66263.html

https://zoek.officielebekendmakingen.nl/stcrt-2018-66267.html

https://www.rvo.nl/sites/default/files/bijlagen/Convenant%20Schone%20en%20Zuinige%20Agrosectoren%20Agroconvenant.pdf

https://www.pbl.nl/publicaties/klimaat-en-energieverkenning-2021

https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-32627-39.html

https://www.kasalsenergiebron.nl/content/docs/Over_ons/Tussenevaluatie_2017_Meerjarenafspraak_Energietransitie_Glastuinbouw.pdf

https://www.kasalsenergiebron.nl/content/docs/Over_ons/Tussenevaluatie_2017_Meerjarenafspraak_Energietransitie_Glastuinbouw.pdf
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tieve (bij voorkeur biogene) CO2-voorziening. De beoogde reductiedoelstelling vraagt circa 20% be-
sparing, circa 30 PJ duurzame alternatieven en minimaal 2 Mton alternatieve CO2-voorziening in 
2030. Uitgangspunten daarbij zijn:  


- Voortzetting van de publiek-private aanpak; 
- Balans tussen stimulering, beprijzing en normering11; 
- Borging van de klimaatdoelen;  
- Voldoende handelings- en economisch perspectief voor ondernemers;  
- Consistentie en voorspelbaarheid van beleid.  
- Het Programma ‘Kas als Energiebron’ blijft een belangrijk instrument en zal worden uitge-


breid met extra aandacht voor duurzame opwekking. 
 
Partijen komen overeen als volgt: 
 


Artikel 1. Doel en ambitie 
1. Het voorlopige restemissiedoel voor 2030 kent een bandbreedte van 4,3 - 4,8 Mton CO2-


equivalenten. Deze doelstelling is indicatief 0,5 - 1,0 Mton extra t.o.v. het Coalitieakkoord en 
de Miljoenennota 2022. Op basis van een nadere uitwerking van het instrumentarium wordt 
het restemissiedoel voor 2030 bij de Voorjaarsnota 2023 nader ingevuld. De doelstelling 
geldt voor de gehele sector, ongeacht eventuele aanpassingen in areaal in de beschouwde 
periode, en is inclusief de uitstoot van methaan12.  


2. De ambitie voor 2040 is om zowel klimaatneutraal als economisch rendabel te zijn. 
 


Artikel 2. Individueel sectorsysteem 


1. Het nieuwe individuele sectorsysteem treedt uiterlijk per 1 januari 2025 in werking en dient 
te voldoen aan de volgende randvoorwaarden:  


a. Het systeem biedt een effectieve en individuele prikkel middels een heffing;  
b. Het systeem biedt vooraf en zoveel mogelijk langjarig duidelijkheid over de prijs van 


uitstoot en over de wijze waarop de prijs tot stand komt; 
c. Het systeem borgt het restemissiedoelbereik met voldoende zekerheid in combinatie 


met het overig instrumentarium; 
d. Het systeem is getoetst op handhaafbaarheid, uitvoerbaarheid en fraudegevoelig-


heid; 
e. Het systeem en ontwerp daarvan wordt gevoed met zoveel mogelijke actuele en 


complete verbruiks- en uitstootdata; 
f. Het systeem doet, binnen de voornoemde randvoorwaarden, zo min mogelijk af-


breuk aan het verdienvermogen van glastuinbouwondernemers. 
2. Het nieuwe systeem is per 1 januari 2023 in gezamenlijkheid door Partijen uitgewerkt. De ge-


zamenlijke uitwerking biedt ten minste duidelijkheid over:  
a. De vorm van de heffing, te weten vlak, aan de marge of een combinatie van beiden; 
b. De grondslag van de heffing, te weten fossiele brandstoffen, uitstoot van CO2 en/of 


methaan; 
c. Verhandelbaarheid van uitstootrechten, indien van toepassing; 
d. Bestemming van de heffingsinkomsten, indien van toepassing, met duidelijkheid 


over de ondersteuning daarvan aan de energietransitie van de glastuinbouw; 


 
11 Zie o.a. studie WEcR https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/detail?id=2021D29399&did=2021D29399 , studie CE Delft 
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2021/05/31/bijlage-verkenning-generieke-maatregelen-glastuinbouw   
12 Het doel is conform PBL-methode en inclusief methaanemissie, zoals gebruikt wordt voor de Klimaat- en Energieverkenning. Het doel 
van het Convenant CO2 emissieruimte binnen het CO2-sectorsysteem glastuinbouw voor de periode 2013–2020 was exclusief methaane-
missie en conform WEcR methode. Om de doelen van beide convenanten te kunnen relateren, moet rekening gehouden worden met de 
methaanemissie en de verschillen in temperatuur gecorrigeerde CO2-emissies in 2020, gebruikte data en methodes. Zie ook bijlage. 


 



https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/detail?id=2021D29399&did=2021D29399

https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2021/05/31/bijlage-verkenning-generieke-maatregelen-glastuinbouw
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e. De wijze waarop om wordt gegaan met tuinders die onder het ETS vallen13; 
f. De wijze waarop om wordt gegaan met bedrijven met glastuinbouw als neventak, in 


overleg met branchevereniging LTO Nederland. 
3. De heffing is een aanvulling op de Energiebelasting en de Opslag Duurzame Energie- en Kli-


maattransitie. De hoogte en de verwachte toekomstige ontwikkeling daarvan wordt betrok-
ken bij het bepalen van de hoogte en het pad van de heffing om te voldoen aan lid 1, sub f 
van dit artikel.  


4. De heffing is een aanvulling op subsidiërende regelingen zoals de SDE++, MEI, EG. Mogelijke 
interferentie met dergelijke subsidieregelingen, alsmede mogelijke strijdigheid met staats-
steunregels, wordt bezien bij de uitwerking van de heffing.  


5. Voornoemde leden laten onverlet dat bepaalde parameters van het systeem zoals de exacte 
heffingshoogte tussen uitwerking en invoering (nader) ingevuld kunnen worden. 


6. Het Rijk is verantwoordelijk voor de invoering en uitvoering van het systeem, het toezicht en 
handhaving. 


7. Glastuinbouw Nederland zet zich in de glastuinbouwondernemers om de juiste gegevens aan 
te laten leveren. 


 


Artikel 3. Transitieprogramma “Kas als Energiebron” 


1. LNV en Glastuinbouw Nederland zetten het programma Kas als Energiebron (“Programma”) 
voort in de periode tot en met 2030 gericht op energiebesparing en broeikasgas-vrije bron-
nen. Evaluatie vindt minstens iedere 5 jaar plaats, te beginnen in 2024. 


2. Ten behoeve van art. 1 lid1 zetten Partijen in op een besparing van fossiele warmte en fos-
siele elektriciteit. Beoogd wordt een besparing van ca. 20% in 2030 en ca. 30% bij een kli-
maatneutrale glastuinbouw (beoogd in 2040) ten opzichte van het gemiddelde over 2015 tot 
en met 2017. Dit wordt o.a. bereikt met de verdere ontwikkeling van het “Het Nieuwe Te-
len”-concept (HNT), inzet van ledverlichting, fossielvrije teeltconcepten en versnelde imple-
mentatie daarvan. Partijen beogen daarnaast een zo zuinig en efficiënt mogelijk gebruik van 
duurzame energie in de glastuinbouw. Beoogd wordt om in 2025 voor alle gewasgroepen 
fossielvrije teeltconcepten te hebben ontwikkeld en gedemonstreerd op onderzoekschaal, 
toepasbaar bij nieuwbouw.  


3. LNV en Glastuinbouw Nederland realiseren vanuit het Programma innovatie, kennisontwik-
keling, demonstratie en kennisuitwisseling voor energiebesparing, duurzame energietoepas-
singen en efficiënt gebruik van CO2, waaronder aardwarmte, aquathermie, zonthermie, kas-
warmteterugwinning, warmte- en koudeopslag (WKO) en all-electric concepten voor warm-
tevoorziening zoals warmtepompen en E-boilers.  


4. Vanuit het Programma wordt via cursussen en kennisdagen jaarlijks ca. 1000 ha aan telers 
bijgeschoold. In 2025 heeft ten minste de helft van de ondernemers (ca. 1500) kennis opge-
daan van energiebesparende maatregelen uit art. 3 lid2. Daarvan past tenminste 67% van de 
telers (een deel van) de kennis toe en 100% van de teelt- en energieadviseurs.  


5. Binnen het Programma worden demonstratieprojecten van nieuwe kasconcepten, teeltsys-
temen en HNT ondersteund en wordt voor monitoring op bedrijfs- en gebiedsniveau de Ener-
giemonitoringstool (EMT) ontwikkeld. Deze EMT is eind 2023 gereed voor brede toepassing. 


6. LNV en Glastuinbouw Nederland verlengen de PPS-financieringsafspraak (50% publiek, 50% 
privaat) en het stimuleringskader (Proof of Principle, Subsidieregelingen Energie-efficiëntie 
Glastuinbouw (EG) en Marktintroductie Energie Innovaties (MEI)), zoals reeds opgenomen in 
de wijziging Meerjarenafspraak Energietransitie Glastuinbouw 2014-202014 voor de periode 
tot en met 2030.  


 
13 Bedrijven die onder het ETS vallen, krijgen een korting op de heffingshoogte ter hoogte van de ETS-prijs. De korting zal nooit hoger kun-
nen zijn dan de heffingshoogte. 
14 Stcrt 2018 nr. 66267 
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Uiterlijk per 1 januari 2023 zal op basis van een analyse een herontwerp van het sectorspeci-
fieke stimuleringskader worden gemaakt, gericht op invoering per 2024, of zoveel eerder als 
mogelijk.  


7. LNV zal voor het Programma voor 2020 tot en met 2030 in totaal 391 miljoen euro ter be-
schikking stellen, waarvan 250 miljoen euro vanuit het Klimaatakkoord ten behoeve van 
broeikasgasreductie in de periode naar 2030. Glastuinbouw Nederland zet via o.a. het pro-
gramma Kennis in je Kas (KijK) voor de jaren 2020 t/m 2030 18,5 miljoen euro in, mits voor 
KijK een verbindendverklaring is afgegeven door LNV. Vanuit deze gezamenlijke middelen 
wordt gemiddeld 13 miljoen euro per jaar ingezet voor onderzoek, Proof of Principle, demon-
stratie, kennisuitwisseling en communicatie.  


a. Het Programma is gericht op een integrale kennisaansturing voor onderzoeksmidde-
len van de directie Plantaardige Agroketens en Voedselkwaliteit van LNV  en de mid-
delen vanuit de Topsector Tuinbouw en Uitgangsmaterialen (TT&U);  


b. Glastuinbouw Nederland spant zich binnen de Topsector Tuinbouw en Uitgangsma-
terialen in om ten minste 1,1 miljoen euro per jaar in te zetten voor onderzoeksacti-
viteiten als cofinanciering DLO-capaciteit van de instituten van Stichting DLO of an-
dere erkende instellingen uit gelden van TT&U. Dit wordt gesteund door de directie 
Strategie Kennis en Innovatie van LNV met 1,1 miljoen euro per jaar via de procedu-
res van de TT&U. Deze middelen zijn onderdeel van de jaarlijkse 13 miljoen euro aan 
middelen; 


c. Partijen besteden circa 50% van het budget voor het ontwikkelen van innovatiedoor-
braken, uitvoeren van Proof of Principle, onderzoek en demonstratie; 


d. LNV zet zich binnen de geldende wettelijke kaders (waaronder de Europese mede-
dingingsregels) in om voor de periode 2020 tot en met 2030 gemiddeld per jaar de 
volgende financiële middelen beschikbaar te stellen: 


i. Door middel van de Regeling nationale EZK- en LNV-subsidies, subsidiemo-
dule Marktintroductie Energie-innovaties, gemiddeld minimaal 5 miljoen 
euro;  


ii. Door middel van de Regeling nationale EZK- en LNV-subsidies, subsidiemo-
dule Energie-efficiëntie Glastuinbouw, gemiddeld circa 19 miljoen euro;  


iii. Binnen het totale jaarlijkse budget voor deze subsidiemodules en het budget 
voor demonstratieprojecten, kan op basis van actuele ontwikkelingen, on-
derlinge verschuiving van de financiële inzet plaatsvinden;  


e. De bestaande begrotingsreserve, opgebouwd voor 50% door het ministerie van EZK 
en 50% door het ministerie van LNV, wordt ingezet voor de regeling nationale EZK- 
en LNV-subsidies onderdeel Risico’s dekken voor aardwarmte.  


 


Artikel 4. CO2-voorziening   


1. Het Rijk beziet op basis van de gehonoreerde SDE++- aanvragen voor CO2-afvang en -levering 
aan de glastuinbouw of de SDE++ voldoende aansluit op de verduurzamingsopgave in de 
glastuinbouw en zal zo nodig onderzoeken of bijsturing van de regeling tot de mogelijkheden 
behoort. 


2. Begin 2022 heeft het Rijk een rechtsoordeel15 gepubliceerd, waarmee regionale omgevings-
diensten aanvragen voor ‘niet afvalstatus’ van CO2 afgevangen door afvalenergiecentrales en 
die benut wordt in de glastuinbouw, kunnen beoordelen en honoreren. Partijen bevorderen 
waar nodig dat dit rechtsoordeel wordt gevolgd. 


 


 


 
15 https://www.afvalcirculair.nl/onderwerpen/afval/toetsing-afval/  



https://www.afvalcirculair.nl/onderwerpen/afval/toetsing-afval/
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Artikel 5. Duurzame energie  
1. Het Rijk spant zich ter ondersteuning van de transitie in de glastuinbouwsector in om duur-


zame energie beschikbaar te maken, middels: 
a. De subsidie van de onrendabele top van duurzame technieken middels de SDE++; 
b. Continuering van de inzet op geothermie, waaronder het wegnemen van knelpunten 


in de wet- en regelgeving en vergunningverlening, het doorontwikkelen van risicobe-
leid, het ondersteunen van de missie gedreven kennis- en innovatie agenda van Geo-
thermie Nederland en handhaving van de SDE++ en de RNES-garantieregeling voor 
deze techniek. 


c. Het aanjagen van aanleg van warmte-infrastructuur en eventueel financieel onder-
steunen daarvan. Het Rijk ontwikkelt (mede) daartoe onder meer de Wet Collectieve 
Warmtevoorziening en een subsidie-instrument dat is toegesneden op warmtenet-
ten voor de gebouwde omgeving waarbij ruimte is voor ankerklanten uit aanpalende 
sectoren zoals de glastuinbouw. Daarnaast onderzoekt het Rijk of een regeling speci-
fiek voor warmtenetten ten bate van de glastuinbouw nodig is. 


d. Brede inzet op het versneld opschalen van duurzame warmtebronnen als geother-
mie, restwarmte en aquathermie, in het licht van het kabinetsbesluit te stoppen met 
subsidie voor lagetemperatuurwarmte uit houtige biogrondstoffen.   


2. Het Rijk zal een verkenning uitvoeren naar de mogelijkheden om de glastuinbouw vanaf 1 de-
cember 2023 onder de energiebesparingsplicht te laten vallen, zoals opgenomen in artikel 
5.15 van Besluit activiteiten leefomgeving (Bal) en artikel 3.84 van het Besluit bouwwerken 
leefomgeving (Bbl).  


 


Artikel 6. Gebiedsaanpak en modernisering areaal 


1. Ondertekenende en ondersteunende organisaties als genoemd in artikel 7 lid 3 sub b dragen 
bij aan een gebiedsaanpak onder leiding van Greenports NL en in nauwe afstemming met de 
lokale Greenports. Onderdeel daarvan is de realisatie van emissievrije energievoorziening en 
de modernisering van het glastuinbouwareaal. Per 1 januari 2023 is dit proces in alle tuin-
bouwclusters16 in gang gezet en vindt voortgangsrapportage plaats.  


2. Greenports NL ondersteunt dit proces in alle tuinbouwclusters, in aansluiting op haar aan-
dachtsgebied ‘Ruimtelijke Inrichting’. Onderdeel daarvan is het faciliteren van de initiatiefase 
en de uitwisseling van best practices.  


3. De gebiedsvisies die per 2020 zijn opgesteld, worden –waar nodig geactualiseerd- ingebracht 
door samenwerkende organisaties aangesloten bij Greenports NL. Greenports NL spant zich 
in om dit te (laten) betrekken bij de opzet en uitvoering van de Regionale Energie Strategie, 
Transitievisie Warmte en beoogde Regionale Meerjarenprogramma Infrastructuur Energie en 
Klimaat.  


4. Greenports NL spreekt decentrale overheden nadrukkelijk aan op hiaten in omgevingsvisies, 
ruimtelijke ordenings- en vergunningsbeleid en tekortschietende capaciteit en middelen. 
Greenports NL spreekt decentrale overheden en waar nodig ook het Rijk aan op knelpunten 
daarin.  


5. Glastuinbouw Nederland ontwikkelt voor 1 januari 2024 in het kader van Kas als Energiebron 
een aanpak voor solitaire bedrijven in de transitie naar duurzame energie. Onderdeel daar-
van is kennisdeling over HNT, EMT en fossielvrije teelt.  


6. Greenports NL draagt zorg voor de uitvoering van een landelijk programma ‘Gebiedsaanpak’ 
en maakt afspraken met samenwerkende partijen inzake de uitvoering van de programma-
onderdelen. Voor de periode 2022-2025 zijn deze acties geconcretiseerd in het programma 
‘Kennisondersteuning Gebiedsaanpak Energie Glastuinbouw’ van Glastuinbouw Nederland. 


 
16 Hierbij wordt gerefereerd aan de 13 tuinbouwclusters voortkomend uit de landelijke inventarisatie. Zie https://www.greenports-neder-
land.nl/nl/energie  



https://www.greenports-nederland.nl/nl/energie

https://www.greenports-nederland.nl/nl/energie
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7. Greenports NL spoort ondertekenende partijen en ondersteunende organisaties als genoemd 
in artikel 7 lid 3 sub b aan om de voldoende capaciteit en middelen in te zetten, samenwer-
king te realiseren. Greenports monitort het verloop daarvan. 


 


Artikel 7. Aansturing 
1. Partijen zijn formeel verantwoordelijk voor realisatie en borging van het doel volgend uit art. 


1 lid1 en de bijbehorende afspraken met betrekking tot de glastuinbouwsector in het Kli-
maatakkoord en het Convenant. 


2. Het Managementteam Energietransitie Glastuinbouw (MT), bestaande uit de vertegenwoor-


digers van Partijen, is verantwoordelijk voor de beleidsvorming en uitvoering. Indien zich om-


standigheden voordoen die correctie of aanpassing vereisen, dan wordt overleg daarover in 


het MT gevoerd. 


3. Het Transitiecollege Energietransitie Glastuinbouw (TC) geeft gevraagd en ongevraagd advies 
en fungeert als klankbord voor het MT. Het TC bestaat uit de volgende deelnemers: 


a. Ondertekenende partijen 
i. Het Rijk (ministeries van LNV, EZK en FIN) 


ii. Glastuinbouw Nederland 
iii. Greenports Nederland 


b. Ondersteunende organisaties 
i. GroentenFruit Huis 


ii. Royal Flora Holland 
iii. Wageningen University & Research 
iv. Rabobank 
v. AVAG Greenhouse Technology Centre 


vi. Stichting Natuur & Milieu 
vii. Interprovinciaal Overleg 


viii. Eneco 
ix. Geothermie Nederland  


Zo nodig worden relevante partijen toegevoegd.  
Ondersteunende partijen zetten zich waar relevant in voor de transitie in de glastuinbouw.  


4. Het MT bewaakt de afspraken en de voortgang en informeert het TC daarover ten minste 
halfjaarlijks. Glastuinbouw Nederland en LNV vormen het secretariaat. De agenda’s voor zo-
wel MT als TC worden in afstemming met de andere deelnemers opgesteld. Het MT vindt in 
principe zes keer jaar plaats, het TC twee keer per jaar. Naar behoefte worden werkgroepen 
gevormd die rapporteren aan het MT. 


5. Minstens twee keer per jaar wordt overleg gevoerd tussen de voorzitter van Glastuinbouw 
Nederland, de voorzitter van Greenports NL en de minister van LNV, de minister voor K&E en 
de staatssecretaris van F&B of hoog-ambtelijke vertegenwoordigers van deze bewindsperso-
nen. Indien nodig worden hier ook andere partijen bij betrokken. Het MT is verantwoordelijk 
voor de voorbereiding.  


6. Partijen laten zich over de uit het convenant voortvloeiende aanpak adviseren door glastuin-
bouwondernemers, leveranciers en onderzoeksinstellingen zodat inzichten worden benut. 


7. Bij bijzondere omstandigheden en/of een urgente situatie kan het MT voorstellen om naast 
de twee reguliere bestuurlijke overleggen een extra bestuurlijk overleg te organiseren of een 
specifieke taakgroep in te richten.  


 


Artikel 8. Monitoring 


1. Leidend voor het nationale klimaatbeleid is de Klimaat- en Energieverkenning (KEV) die het 
PBL ingevolge art. 6 van de Klimaatwet jaarlijks publiceert. Op basis hiervan bepaalt het MT 
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of het restemissiedoel naar verwachting gehaald wordt en vindt jaarlijks eventuele bijsturing 
plaats door actualisering en bijstelling van het beleidsprogramma Klimaat.  


2. De jaarlijkse WEcR Energiemonitor Glastuinbouw geeft inzicht in de ontwikkeling van ener-
giegebruik, besparing en verduurzaming in de glastuinbouw. Deze gegevens worden door 
Partijen benut voor o.a. bepaling van het glastuinbouwklimaatbeleid en beoordeling van de 
voortgang daarvan. 


3. De gebruikte data en methodes zorgen ervoor dat de uitkomst van de emissiebepaling van 
de KEV en de Energiemonitor Glastuinbouw verschillen. Er wordt gestreefd om zo spoedig 
mogelijk na 1 januari 2023 een eenduidig geharmoniseerde database CO2-emissie te hante-
ren die wordt opgesteld in overeenstemming tussen CBS, PBL en WEcR en in nauwe samen-
werking tussen de betrokken Partijen, waardoor de emissiecijfers van beide methodes naar 
elkaar toe kunnen groeien.  


 


Artikel 9. Evaluatie 
1. De afspraken in dit convenant gelden tot en met 31 december 2030 en worden geëvalueerd 


in 2024 en 2028. Met deze evaluatiemomenten wordt aangesloten bij de borgingscyclus van 
de Klimaatwet. Partijen zullen bij de evaluatie in overleg treden over de wenselijkheid om 
een onderscheid te maken tussen teeltemissies en emissies uit netlevering. 


2. Partijen ramen uiterlijk in 2024 de elektriciteits-, warmte- en CO2-behoefte van de glastuin-
bouwsector en netlevering per 2030 en 2040 en de ontwikkeling daarvan, zo mogelijk regio-
specifiek. 


3. Partijen treden tijdig in overleg over inhoudelijke en financiële afspraken voor de periode na 
2030. Voorbereiding voor de vervolgaanpak tot en met 2040 begint in 2029.  


 


Artikel 10.  Gronden voor overleg 
1. Partijen voeren overleg in het TC of MT bij:  


a. Voornemens van het Rijk tot wijziging van het restemissiedoel als bedoeld in art. 1 lid 
1.  


b. De constatering van een der partijen dat niet wordt voldaan aan het restemissiedoel 
uit art. 1 lid1. 


c. Beleidswijzigingen die leiden tot een wijziging van de Nederlandse klimaatopgave in 
algemene zin.  


d. De constatering van een der partijen dat knelpunten optreden in de realisatie van 
voldoende externe CO2, duurzame energiebronnen en -infrastructuur. 


e. De constatering van een der partijen dat niet wordt voldaan aan art. 2 lid2. Het Rijk 
kan in dat geval terugvallen op het eenzijdig opleggen van een beprijzingsinstrument 
maar dient alvorens overleg te voeren. 


f. Geschillen over de naleving van de afspraken uit dit convenant.  
g. Het optreden van de gronden genoemd in art. 12 en 13.  


2. Indien overleg plaatsvindt ingevolge art. 10 lid 1 sub c dan wordt de oorzaak daarvan geana-
lyseerd en:  


a. Indien het knelpunt te wijten is aan een wijziging in stimulerende instrumenten dan 
zal het Rijk zich inzetten om waar mogelijk verbeteringen te realiseren.  


b. Indien het knelpunt te wijten is aan ontbrekende of onvoldoende infrastructuur dan 
treden partijen in overleg met als uitgangspunt het doel ingevolge art. 1 lid1 via alter-
natief beleid binnen bereik te brengen.  


c. Indien het knelpunt niet te wijten is aan de onder sub a en b genoemde gronden dan 
treden partijen in overleg met als uitgangspunt het doel ingevolge art. 1 lid1 via alter-
natief beleid binnen bereik te brengen. Onderdeel van het overleg is ten minste het 
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verhelderen wie verantwoordelijk is voor het knelpunt en een eventuele oplossing 
daarvoor. 


3. Indien partijen onderling niet tot overeenstemming komen dan is het eerste escalatieniveau 
het betrekken van de voorzitters van de Glastuinbouw Nederland, Greenports NL maatschap-
pelijke organisaties en de betrokken Directeur-generaals van de ministeries. Indien nodig kan 
het overleg zoals benoemd in artikel 7 lid 5 benut worden. 
 


Artikel 11. Naleving en afdwingbaarheid 
1. Partijen zijn zelf verantwoordelijk voor naleving van afspraken. Indien dit onvoldoende ge-


beurt, zullen partijen elkaar hierop aanspreken. 
2. Partijen zijn gehouden de afspraken in dit Convenant na te komen, maar partijen kunnen op 


tekortkomingen in de nakoming van dit Convenant of van afspraken die daarmee samenhan-
gen, bij de burgerlijke rechter geen beroep doen. 


 


Artikel 12. Wijziging, opzegging 
1. Indien de resultaten van de evaluatie als bedoeld in art. 9 wijziging van het convenant wen-


selijk maken, of indien een der partijen wijziging om andere redenen wenselijk acht, worden 
alle in dit Convenant vastgelegde afspraken in onderling overleg opnieuw gewogen en zal zo 
nodig een gewijzigd of nieuw Convenant opgesteld worden.  


2. Dit Convenant kan alleen gewijzigd worden indien alle Partijen daar schriftelijk mee instem-
men. De wijzigingen in het Convenant zullen, ondertekend door Partijen, als bijlage aan dit 
Convenant worden toegevoegd. 


3. Indien er zich omstandigheden voordoen die van dien aard zijn dat een Partij zijn deelname 
aan het Convenant wil opzeggen, treden Partijen hierover in overleg. Indien na dit overleg de 
betreffende Partij nog steeds zijn deelname wil opzeggen, dan zal de betreffende Partij het 
Convenant schriftelijk opzeggen bij de andere Partijen. De andere Partijen zullen binnen drie 
maanden bezien of- en onder welke voorwaarden zij het Convenant zullen voortzetten. 


 


Artikel 13. Uitvoering in overeenstemming met het recht   
1. De afspraken in dit convenant zullen in overeenstemming met het Nederlands recht en het 


recht van de Europese Unie worden uitgevoerd. In het bijzonder voor zover de afspraken val-
len onder de werking van de Europese regels met betrekking tot mededinging en staats-
steun. 


2. Het Rijk zal – indien uit de afspraken zoals neergelegd in dit convenant staatsteun inhouden – 
de steunmaatregel op grond van artikel 108, derde lid, Verdrag betreffende de Werking van 
de Europese Unie aanmelden bij de Europese Commissie.  


3. Het Rijk zal zich zo nodig en waar mogelijk ervoor inspannen dat de Europese Commissie tot 
het oordeel komt dat de in het eerste lid genoemde staatssteun verenigbaar is met de in-
terne markt.  


4. Indien uit de dialoog van het Rijk en de Europese Commissie blijkt dat de Europese Commis-
sie de in het eerste lid genoemde staatssteun niet verenigbaar met de interne markt zal kun-
nen verklaren, zullen partijen op initiatief van het Rijk zo spoedig mogelijk met elkaar over-
leggen over de ontstane situatie. In dat kader kunnen partijen overwegen of dit convenant 
zodanig te wijzigen of aan te vullen dat aan de bezwaren van de Europese Commissie tege-
moet worden gekomen.  
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Artikel 14. Inwerkingtreding en duur 
Dit Convenant treedt in werking met ingang van de dag na ondertekening door alle partijen en 
loopt door tot en met 31 december 2030, en wordt geacht in werking te zijn getreden vanaf 1 
januari 2021. 


 


Artikel 15. Publicatie 
Binnen vier weken na ondertekening van dit Convenant wordt de tekst daarvan gepubliceerd in 
de Staatscourant.  
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Aldus overeengekomen en in vijfvoud opgemaakt en ondertekend, 30 november 2022, 
 
 
 
De Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit, 
 
P. Adema  
 
 
 
 
De Minister voor Klimaat en Energie,  
 
R.A.A. Jetten 
 
 
 
 
De Staatssecretaris van Financiën – Fiscaliteit en Belastingdienst,  
 
M.L.A. van Rij 
 
 
 
 
Glastuinbouw Nederland,  
 
A.W. Bom-Lemstra 
 
 
 
 
Stichting Greenports Nederland,  
 
S.M.S. Miltenburg 
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Bijlage Duiding restemissie doelstelling 2030 
• KEV 2021 rapporteert voor 2020 een emissie van 6,9 Mton CO2 en 1,0 Methaan = 7,9 Mton 


CO2-equivalenten, temperatuur gecorrigeerd; 


• KEV 2021 prognotiseert t/m 2030 een emissiereductie van 1,3 Mton CO2 en 0,1 Mton Me-
thaan = 1,4 Mton CO2-equivalenten;  


• Miljoenennota 2022 gaat uit van een emissiereductie per 2030 van 0,2 Mton CO2-equivalen-
ten als gevolg van de aanvullende maatwerksubsidie CO2-levering glastuinbouw;  


• Het Coalitieakkoord benoemt een emissiereductie per 2030 van 1,0 Mton CO2-equivalenten 
via fiscale maatregelen (afschaffing verlaagd tarief energiebelasting tuinbouw en beperking 
vrijstelling energiebelasting WKK-gas;  


• Kabinet Tuinbouwbrief 22 april 202217 scherpt de emissiereductie indicatief verder aan met 
0,5 tot 1,0 Mton CO2-equivalenten extra;  


De indicatieve restemissie 2030 (art. 1 lid 1) is daarmee 7,9 – 1,4 – 0,2 – 1,0 – [0,5 tot 1,0] = 4,3 - 4,8 
Mton CO2-equivalenten.  
 
NB. WEcR rapporteert voor 2020 een CO2-emissie temperatuur gecorrigeerd excl. methaan van 6,3 
Mton. Het verschil met KEV 2021 is daarmee 0,6 Mton CO2 (excl. methaan). Hier wordt actie op on-
dernomen, zie artikel 8 lid3. 
 
 
 


 
17 Tweede Kamer, 2021-2022, 32627 nr. 39 
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Samenvatting 


In het kader van de Klimaat- en Energieverkenning 2022 (KEV2022) zijn met het National Emission 


Model for Agriculture (NEMA) ramingen voor procesemissies van broeikasgassen en 


luchtverontreinigende stoffen vanuit de landbouw (veehouderij en akkerbouw) opgesteld. Hiertoe zijn 


op basis van de verwachte ontwikkelingen luchtemissies door pens- en darmfermentatie, 


mestmanagement en landbouwbodems berekend. De betreffende emissies van methaan, lachgas, 


koolstofdioxide door kalkmeststoffen en ureum, ammoniak, stikstofoxide, fijnstof en niet-methaan 


vluchtige organische stoffen zijn bepaald voor 2025 en 2030, met een doorkijk naar 2035 en 2040.  


Summary 


In the context of the Climate and Energy Outlook 2022 (KEV2022), projections for process emissions 


of greenhouse gases and air polluting compounds from agriculture (animal husbandry and arable 


farming) were made with the National Emission Model for Agriculture (NEMA). Based on expected 


developments, emissions to air from enteric fermentation, manure management and agricultural soils 


were calculated. Respective emissions of methane, nitrous oxide, carbon dioxide from calcareous 


fertilizers and urea, ammonia, nitrogen oxide, particulate matter and non-methane volatile organic 


compounds are determined for 2025 and 2030, with a look through towards 2035 and 2040. 


Dit rapport is gratis te downloaden op https://doi.org/10.18174/582057 of op  


www.wur.nl/livestock-research (onder Wageningen Livestock Research publicaties). 
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Woord vooraf 


Deze raming van luchtemissies vanuit de landbouw, is opgesteld voor de Klimaat- en 


Energieverkenning 2022 (PBL, 2022a)1 en spitst zich toe op de procesemissies (en dus niet op de 


energiegerelateerde emissies) vanuit de veehouderij en de akkerbouw. De raming is uitgevoerd onder 


coördinatie van Wageningen Livestock Research, in opdracht van het Planbureau voor de 


Leefomgeving (PBL) op basis van de door het PBL vastgestelde beleidsuitgangspunten. 


Vertegenwoordigers van verschillende onderdelen van Wageningen University & Research, het 


Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) en RIVM/Emissieregistratie hebben bijdragen aan deze 


raming geleverd. Het Centrum voor Landbouw en Milieu (CLM) heeft de uitgangspunten van de raming 


gereviewd. 


Marian van Schijndel en Emma van der Zanden waren contactpersonen voor de projectgroep vanuit 


het PBL voor inhoudelijke afstemming over de vertaling van de beleidsuitgangspunten naar 


uitgangspunten voor de berekeningen. Jan Vonk, Cor van Bruggen, Lotte Lagerwerf, Harry Luesink, 


Jan Huijsmans, Tim van der Zee en Gerard Velthof waren verantwoordelijk voor de ramingen met het 


National Emission Model for Agriculture (NEMA). Naast de auteurs van het rapport zijn verschillende 


andere onderzoekers betrokken geweest bij het vaststellen van de uitgangspunten voor de ramingen. 


De volgende onderzoekers van Wageningen Livestock Research hebben input verzorgd: André 


Bannink, Marith Booijen, Hendrik Jan van Dooren, Hilko Ellen, Rick van Emous, Luuk Gollenbeek, 


Anita Hoofs, Cindy Klootwijk, Bert Philipsen, Carsten Schep, Leon Šebek en Nico Verdoes. Vanuit 


Wageningen Economic Research hebben Peter van Horne, Robert Hoste en Joan Reijs een bijdrage 


geleverd. Frits van der Schans en Erik van Well van het CLM hebben de uitgangspunten gereviewd. 


De auteurs willen alle betrokkenen van harte bedanken voor het inbrengen van hun kennis en kunde 


bij de uitvoering van deze studie, en het opstellen van de rapportage. 


1 PBL, TNO, CBS en RIVM (2022a). Klimaat- en Energieverkenning 2022. Den Haag: Planbureau voor de Leefomgeving. 
https://www.pbl.nl/publicaties/klimaat-en-energieverkenning-2022 
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Samenvatting 


In het kader van de Klimaat- en Energieverkenning 2022 (KEV2022) zijn ramingen voor emissies van 


broeikasgassen en luchtverontreinigende stoffen vanuit de landbouw opgesteld voor 2025 en 2030, 


met een doorkijk naar 2035 en 2040. Het betreft hier de procesgerelateerde broeikasgasemissies van 


de sector landbouw (veehouderij en akkerbouw, inclusief mestproductie en -gebruik buiten de 


landbouw), in de vorm van methaan (CH4), lachgas (N2O) en koolstofdioxide (CO2) uit kalkmeststoffen 


en ureum2. Aan energiegebruik gerelateerde broeikasgasemissies vanuit de landbouw zijn in deze 


raming niet meegenomen, maar vormen wel onderdeel van de KEV2022 (zie PBL, 2022a). Tevens zijn 


de emissies van zogeheten luchtverontreinigende stoffen geraamd, voor landbouw betreft dit emissies 


van ammoniak (NH3), stikstofoxide (NO), fijnstof (PM10 en PM2,5) en de niet-methaan vluchtige 


organische stoffen (NMVOS). De raming van broeikasgassen wordt jaarlijks uitgevoerd, de raming van 


luchtverontreinigende stoffen tweejaarlijks. 


 


De KEV2022, en dus ook deze raming, gaat uit van de meest waarschijnlijke ontwikkelingen binnen 


sectoren bij actueel geraamde economische en demografische ontwikkelingen (voor gedetailleerde 


uitgangspunten, zie PBL 2022a). In de KEV2021 en KEV2020 werd speciaal aandacht gegeven aan de 


gevolgen van de COVID-19 pandemie op de uitstoot van broeikasgassen en luchtverontreinigende 


stoffen. Met de huidige kennis lijken de effecten van de pandemie op de omvang van de veehouderij en 


de akkerbouw beperkt en van korte duur te zijn. In lijn met de KEV is in deze raming geen korte 


termijnraming meer opgenomen, en zijn daarom geen effecten aan de pandemie meer toegekend. Wel 


wordt een lager kunstmestverbruik verondersteld dan in de KEV2021, als gevolg van de hoge 


energieprijzen. Al sinds de laatste maanden van 2021 zijn de prijzen van stikstofkunstmest relatief hoog, 


en door de oorlog in Oekraïne zijn deze nog hoger geworden. De verwachting is dat op de langere 


termijn de huidige energie- en daarmee kunstmestprijzen wel weer zullen zakken, maar niet op het oude 


niveau zullen terugkeren. Hierdoor ontstaat een stimulans om minder en gerichter kunstmest te 


gebruiken, teneinde de kosten beheersbaar te houden. 


 


De definitief vastgestelde emissiecijfers over 2020 vormen het basisjaar binnen de ramingen, en voor 


zover reeds beschikbaar zijn nieuwe basisdata voor 2021 in de berekeningen meegenomen. Er zijn 


berekeningen uitgevoerd voor twee beleidsvarianten: vastgesteld beleid en vastgesteld + voorgenomen 


beleid. Het overzicht van de beleidsinstrumenten die hieronder vallen is opgesteld door het PBL en vormt 


het uitgangspunt voor de emissieberekeningen. Voor een volledig overzicht van de beleidsinstrumenten 


zie PBL (2022b)3. 


 


Onder vastgesteld beleid vallen beleidsmaatregelen die door de Rijksoverheid of de Europese Unie 


uiterlijk op de KEV-peildatum van 1 mei 2022 zijn gepubliceerd of afspraken van marktpartijen, 


maatschappelijke organisaties en andere overheden die op of voor die datum concreet geformuleerd zijn 


en bindend vastgelegd. Voor landbouw (veehouderij en akkerbouw) vallen hier vooral maatregelen onder 


uit het mest- en ammoniakbeleid, het Klimaatakkoord, het geurbeleid en de structurele aanpak stikstof, 


naast maatregelen die het gevolg zijn van de uitvoering van het Urgendavonnis. Een voorbeeld van 


vastgesteld beleid is de Saneringsregeling varkenshouderij (Srv), afkomstig vanuit het geurbeleid4. 


Daarnaast maakt ook de Maatregel Gerichte Aankoop en beëindiging veehouderijen (MGA) nu deel uit 


van het vastgestelde beleid (in de KEV2021 viel deze onder de noemer gerichte uitkoop piekbelasters 


onder het voorgenomen beleid). Klimaatakkoordmaatregelen binnen het vastgestelde beleid zijn op dit 


moment vooral gericht op nader onderzoek, pilots en investeringen in zogenaamde ‘first movers’, zoals 


 
2
 Daarnaast vindt indirecte CO2-emissie plaats door atmosferische omzetting van NMVOS, welke buiten NEMA om berekend 


wordt over de (nationaal totale) emissies. 
3
 PBL, TNO, CBS en RIVM (2022b). Beleidsoverzicht en factsheets beleidsinstrumenten. Achtergronddocument bij de 


Klimaat- en Energieverkenning 2022. Den Haag: Planbureau voor de Leefomgeving. 


https://www.pbl.nl/publicaties/beleidsoverzicht-en-factsheets-beleidsinstrumenten-achtergronddocument-bij-de-klimaat-


en-energieverkenning-2022 
4
 En later uitgebreid met budget voor de uitvoering van het Urgendavonnis en vanuit de structurele aanpak stikstof. 
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de Subsidieregeling brongerichte verduurzaming stal- en managementmaatregelen (Sbv) en de 


Meerjarige Missiegedreven Innovatie Programma’s (MMIP). Deze MMIP’s zijn onder andere gericht op 


een geïntegreerde aanpak van methaan en ammoniak via het voer- en dierspoor. Omdat de uitkomsten 


van de onderzoeken, pilots en programma’s veelal nog niet bekend zijn is het effect van deze 


maatregelen op de emissies nog niet te bepalen. Bij pilots waar de effecten wél van bekend zijn, zijn 


deze veelal heel klein (vanwege beperkte omvang van de pilots) en is het onzeker in welke mate ze 


zullen leiden tot brede toepassing van de maatregel na de pilotfase. Er is onder vastgesteld beleid tevens 


rekening gehouden met provinciaal beleid, meegenomen zijn de Interim Omgevingsverordening Noord-


Brabant, de Omgevingsverordening Limburg en de vrijwillige opkoopregeling kalverhouderijen provincie 


Gelderland. 


 


Daarnaast is een beleidsvariant uitgewerkt waarin naast het vastgestelde beleid, ook met voorgenomen 


beleid rekening gehouden is. Dat zijn beleidsvoornemens die op 1 mei 2022 openbaar, officieel 


medegedeeld en concreet genoeg uitgewerkt waren om doorgerekend te kunnen worden. Specifiek gaat 


het in de raming alleen om de subsidieregeling Hoogwaardige mestverwerking (HMV) en de 


gebruiksnormen en -voorschriften uit de Meststoffenwet als gevolg van het 7e actieprogramma 


Nitraatrichtlijn (exclusief grondgebondenheid, dat onder geagendeerd beleid valt). Aan deze laatste 


regeling was nog geen effect toe te kennen en/of deze worden klein geacht. Ook wordt de praktijkpilot 


met het toepassen van methaanremmers aan melkveerantsoenen als voorgenomen beleid gezien. Of 


deze pilot zal leiden tot brede toepassing hangt vooral af van de bereidheid van boeren dit te doen, wat 


mede bepaald wordt door de mate waarin de zuivelsector en voerleveranciers dit zullen stimuleren. 


Vanwege deze onzekerheid (en potentieel grote effect) is de brede toepassing van methaanremmers op 


de methaanemissie meegenomen in de onzekerheidsanalyse. 


 


Een aantal beleidsinstrumenten waren op 1 mei 2022 niet concreet genoeg uitgewerkt om als 


voorgenomen beleid mee te nemen in de berekeningen. Deze maatregelen vallen in de KEV2022 onder 


geagendeerd beleid, en maken geen onderdeel uit van deze raming. Het PBL heeft in het hoofdrapport 


van de Klimaat- en Energieverkenning 2022 wel een beschouwing opgenomen van het mogelijke effect 


van het geagendeerde beleid, op basis van beschikbare studies en kwalitatieve en kwantitatieve partiële 


analyses. Het geagendeerde beleid bestaat onder andere uit een aantal regelingen vanuit het pakket 


structurele aanpak stikstof: de regeling voor een extra investeringssubsidie integraal emissiearme stallen 


vanaf 2023 in samenhang met aanscherpen normen voor ammoniak uit stallen in 2025, de Landelijke 


beëindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv), verlaging eiwitgehalte veevoer, bevordering meer uren 


weidegang en het omschakelprogramma. Voorgestelde maatregelen uit het Schone Lucht Akkoord (SLA) 


zoals verbetering van effectiviteit van emissiearme stallen en de aanpak van de pluimveesector voor 


extra reductie van de emissie van fijnstof waren eveneens niet concreet genoeg uitgewerkt. Dit geldt ook 


voor de productieve investeringen voor bedrijfsmodernisering op landbouwbedrijven en de 


grondgebonden eco-regeling voor klimaat en leefomgeving uit het Nationaal Strategisch Plan als invulling 


van het nieuwe Gemeenschappelijk Landbouwbeleid (GLB-NSP) en de integrale gebiedsgerichte aanpak 


in het Nationaal Programma Landelijk Gebied (NPLG) uit het Coalitieakkoord (met bijbehorend 


transitiefonds met een omvang van 24,3 miljard euro). 


 


De verwachte autonome ontwikkelingen en de door PBL aangegeven indeling van beleidsinstrumenten 


in de beleidsvarianten voor vastgesteld en vastgesteld + voorgenomen beleid, zijn door experts van 


de WUR vertaald naar uitgangspunten met betrekking tot het aantal landbouwhuisdieren, 


productiviteit van dieren, samenstelling van rantsoenen, beweiding, stalsystemen, mestbe- en 


verwerking, gewasarealen, graslandvernieuwing, plaatsingsruimte van stikstof en fosfaat, 


mestverdeling over grasland en (beteeld) bouwland, methoden van mesttoediening en 


kunstmestgebruik. Deze uitgangspunten vormen de input voor het model NEMA. Tevens zijn 


onzekerheden in de gehanteerde uitgangspunten voor toekomstige ontwikkelingen5 met een mogelijk 


groot effect op luchtemissies in beeld gebracht, zoals de omvang van de veestapel, de mestproductie 


en het gebruik van dierlijke mest en kunstmest. Net als bij de historische emissieberekeningen met 


NEMA is verondersteld dat wet- en regelgeving volledig wordt nageleefd, tenzij er informatie 


 
5
 Het gaat hier naast onzekerheden in de autonome ontwikkelingen expliciet om onzekerheden in de uitwerking van het 


huidige (vastgestelde of voorgenomen) beleid, en niet om scenario-analyses of -doorrekeningen. De onzekerheid in de 


voor historische jaren berekende emissies (de monitoringsonzekerheid) is onderdeel van de Emissieregistratie en wordt in 


de raming verder niet meegenomen. 
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beschikbaar is dat dit niet of ten dele gebeurt. Een voorbeeld hiervan is de verplichte afvoer van niet 


op het eigen bedrijf plaatsbare mest op basis van informatie over (omvang van) mesttransporten. 


Daarnaast is ook rekening gehouden met lagere effectiviteit van emissiearme stallen en minder 


effectieve toepassing van mesttoedieningstechnieken. 


 


De resultaten van de berekeningen op basis van de uitgangspunten zijn weergegeven in Tabel S1. 


Hieronder wordt per broeikasgas of luchtvervuilende stof een toelichting gegeven op de toekomstige 


ontwikkeling van emissies ten opzichte van 2020 voor de zichtjaren 2025 en 2030, met doorkijk naar 


2035 en 2040. Omdat het verschil in uitkomsten tussen de beleidsvarianten vastgesteld en 


vastgesteld + voorgenomen beleid minimaal is (zie Tabel S1), wordt alleen de laatste variant in dit 


rapport gepresenteerd en besproken. 


 


Methaan (CH4) 


De totale CH4-emissie in 2020 bedroeg 477 miljoen kg (13,3 megaton CO2-equivalenten6, verder 


afgekort tot CO2-eq). Hiervan was ruim driekwart afkomstig van rundvee, waarbij pens- en 


darmfermentatie van melkkoeien met 218 miljoen kg het grootste aandeel leverde. Het resterende 


kwart was afkomstig uit mest (stal en opslag en mestbe- en verwerking) en pens- en darmfermentatie 


van overige dieren (excl. pluimvee). De geraamde CH4-emissie in 2030 bij vastgesteld + 


voorgenomen beleid is met 454 miljoen kg CH4 ruim 22 miljoen kg (0,6 megaton CO2-eq) lager dan 


die in 2020; dit is een daling met 4,7% (zie Tabel S1). Hiervan is 15,1 miljoen kg toe te schrijven aan 


varkens, waarvan 8,5 miljoen kg aan een groter aandeel mestbe- en verwerking7 en 6,6 miljoen kg 


aan een afname van de varkensstapel door opkoopregelingen (Srv en MGA). De afname in het aantal 


varkens wordt al in de jaren tot 2025 gerealiseerd. In de jaren tot 2030 nemen de emissies verder af 


door een groter aandeel mestverwerking, en stabiliseren daarna. De andere 7 miljoen kg is afkomstig 


van melkkoeien, waarvan 2 miljoen kg door een kleiner aantal dieren (ca. - 0,7%) als gevolg van de 


MGA en 1 miljoen kg door een groter aandeel mestbe- en verwerking, met name mestvergisting. De 


resterende afname met 4 miljoen kg is het gevolg van twee tegengestelde ontwikkelingen. Enerzijds is 


er – bovenop de afname van het aantal dieren als gevolg van de MGA – een afname van het aantal 


melkkoeien om bij een stijgende melk- en daarmee mestproductie per koe binnen het sectorplafond 


voor mestproductie te blijven. De afname in emissies hierdoor wordt evenwel deels tenietgedaan door 


een toename van de methaanemissie per koe, eveneens als gevolg van de stijgende melkproductie 


per koe. In de doorkijk naar 2040 daalt het aantal melkkoeien verder vanwege het sectorplafond voor 


mestproductie. De CH4-emissies van melkvee blijven hierdoor richting 2040 licht dalen tot bijna 26 


miljoen kg CH4 onder het niveau van 2020. 


 


Lachgas (N2O) 


De totale N2O-emissie in 2020 bedroeg 19,1 miljoen kg (5,1 megaton CO2-eq). Landbouwgronden zijn 


de grootste bron van N2O: 4,0 miljoen kg door aanwending van kunstmest, 3,9 miljoen kg door 


aanwending van dierlijke mest, 3,0 miljoen kg door weidemest en 2,3 miljoen kg door mineralisatie 


van organische stof in veengronden en moerige gronden. Stallen vormden met 1,4 miljoen kg een 


verhoudingsgewijs kleine bron van directe emissie, maar dragen ook indirect bij door lachgasvorming 


na atmosferische depositie van NH3 en NOx (1,6 miljoen kg) en nitraatuitspoeling na mesttoediening 


(1,2 miljoen kg). De geraamde N2O-emissie in 2030 is met 17,3 miljoen kg N2O 1,8 miljoen kg 


(0,5 megaton CO2-eq) lager dan die in 2020; dit is een daling van 9,3%. De afname in N2O-emissie 


vindt met name plaats bij kunstmest, waar voor de zichtjaren van de raming op basis van een ruwe 


schatting een 20% lager gebruik aangenomen is als gevolg van blijvend hogere energie- en daarmee 


kunstmestprijzen. De verwachting is dat kunstmest hierdoor efficiënter zal worden toegepast, door 


verlaging van de gift en het toepassen van precisiebemesting. Daarnaast dalen de emissies door het 


toedienen van dierlijke mest, omdat over tijd minder landbouwareaal beschikbaar is. Ten slotte dalen 


ook de indirecte N2O-emissies, die als gevolg van atmosferische depositie in lijn met de lagere NH3-


emissies in 2030. De indirecte emissies door uit- en afspoeling dalen eveneens, door een lagere N 


toevoer naar de bodem. 


 


 


 
6
 Hierbij wordt gebruik gemaakt van de Global Warming Potentials van de IPCC (AR5). 


7
 In dit rapport worden de emissies als gevolg van mestvergisting tezamen met mestbe- en verwerking gerapporteerd, maar 


deze worden binnen de internationale systematiek ingedeeld bij de sector afvalverwerking. 
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Koolstofdioxide (CO2) uit kalkmeststoffen en ureum 


Emissies van CO2 door kalkmeststoffen (kalksteen, dolomiet) en ureum bedroegen in 2020 78,2 


miljoen kg (0,08 megaton CO2-eq). In de ramingen nemen de emissies over tijd af in lijn met het 


dalende landbouwareaal. In 2030 bedraagt de geraamde emissie 75,6 en in 2040 72,9 miljoen kg CO2. 


 


Ammoniak 


Bij vastgesteld + voorgenomen beleid nemen de totale ammoniakemissies van landbouw en andere 


sectoren buiten de landbouw waar mest geproduceerd en/of afgezet wordt (natuurterreinen, 


hobbybedrijven, paarden en pony’s buiten de landbouw) tussen 2020 en 2030 met 9 miljoen kg 


(8,0%) af, van 113 naar 104 miljoen kg NH3. De sterkste daling vindt plaats bij emissies uit stallen en 


mestopslag (daling van 58,3 miljoen kg in 2020 naar 49,3 miljoen kg in 2030). Net als in de 


berekeningen voor de emissies in historische jaren, wordt in de ramingen rekening gehouden met een 


verminderde effectiviteit van emissiearme stallen ten opzichte van de Regeling ammoniak en 


veehouderij (Rav). Wel wordt ervan uitgegaan dat hierin verbetering zal optreden. De daling tussen 


2020 en 2030 wordt verklaard door meer en effectievere emissiearme stallen (ca. 7,0 miljoen kg) en 


afnames in de aantallen melkvee en bijbehorend jongvee (ca. 1,2 miljoen kg) en varkens (ca. 0,8 


miljoen kg)8. Verder dalen de emissies met ca. 2,6 miljoen kg door een lager kunstmestgebruik. De 


emissie door mestbe- en verwerking ligt in de raming voor 2030 0,7 miljoen kg hoger dan 2020 door 


hogere aandelen van met name mestvergisting. Voor mesttoediening ligt de emissie in 2030 2,2 


miljoen kg hoger dan in 2020, dit komt vooral door een veronderstelde lagere effectiviteit van 


bepaalde toedieningstechnieken waarmee in de monitoring voor het basisjaar 2020 tot nu toe nog 


geen rekening is gehouden. Voor 2030 is in deze raming op basis van expert judgement uitgegaan 


van grotere aandelen technieken met hogere emissies vanwege het op een andere wijze toepassen 


van de techniek waardoor de effectiviteit vermindert, zoals ondieper of oppervlakkig aanbrengen van 


de mest. Zou dit ook voor 2020 ingecalculeerd worden dan zou de emissie als gevolg van 


mesttoediening in 2020 ca. 2,7 miljoen kg hoger liggen en tot 2030 met ca. 0,5 miljoen kg dalen. 


 


De ammoniakemissie door melkkoeien (stal, opslag en aanwending mest) blijft tussen 2020 en 2030 


op ongeveer hetzelfde niveau van 43 miljoen kg. Dit is het saldo van twee trends. Aan de ene kant 


wordt een daling geraamd van het aantal koeien en een toename in aandeel en effectiviteit van 


emissiearme stallen. Het effect hiervan wordt deels gecompenseerd door een hogere stikstofexcretie 


per koe, doordat de melkproductie en het gewicht per koe toenemen. Tegelijk liggen de emissies door 


mesttoediening echter hoger, waardoor de totale emissies op een vergelijkbaar niveau blijven. Bij 


varkens nemen de emissies (stal, opslag en mesttoediening) tussen 2020 en 2030 af van 18,1 naar 


13,3 miljoen kg, een reductie met 4,7 miljoen kg ofwel 26 procent. Naast kleinere aantallen varkens 


als gevolg van opkoopregelingen (Srv en MGA) nemen de aandelen en effectiviteit van emissiearme 


stallen toe. Hierbij is rekening gehouden met ontwikkelingen die leiden tot een toename van de 


emissie van ammoniak, zoals een verschuiving van emissiearme stallen met luchtwassers naar 


emissiearme stalsystemen op basis van vloer- en kelderaanpassingen (waarvoor in 2030 nog geen 


sprake is van volledige verbetering van de effectiviteit) en een vergroting van het leefoppervlak per 


dier. Tevens liggen ook hier de emissies door mesttoediening verhoudingsgewijs hoger, door een 


minder emissiearme toediening. Bij pluimvee nemen de emissies (stal en opslag) tussen 2020 en 2030 


af van 11,4 tot 9,0 miljoen kg. Deze reductie met 2,5 miljoen kg (22%) is eveneens het gevolg van 


meer en effectievere emissiearme stallen. 


 


Overige emissies uit landbouw (NOx, fijnstof en NMVOS) 


De geraamde NOx-emissie (uitgedrukt in NO) daalt bij vastgesteld + voorgenomen beleid van 22,3 


miljoen kg in 2020 naar 20,0 miljoen kg in 2030. Het verschil van afgerond 2,2 miljoen kg komt 


overeen met een daling van 10,1% tussen 2020 en 2030. De verklaring voor de afname is gelegen in 


het lagere kunstmestverbruik en een kleiner wordend landbouwareaal.  


 


 


 


 
8
 Deze getallen zijn verkregen door voor 2030 te rekenen met de dieraantallen van 2020, en hebben betrekking op de 


emissies uit stal en opslag. Zolang de totale mestproductie hoger ligt dan de plaatsingsruimte zullen de emissies door 


mesttoediening (bij verder gelijke aannames) niet wezenlijk veranderen. In de ramingen worden bij mesttoediening 


evenwel andere uitgangspunten gehanteerd. 
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De emissie van fijnstof (PM10) neemt af van 5,4 miljoen kg in 2020 naar 4,8 miljoen kg in de raming 


voor 2030, een daling met 12,0%. Die van de fijnere fractie van fijnstof (PM2,5) neemt met 10,5% af, 


van 0,54 miljoen kg in 2020 naar 0,48 miljoen kg in 2030. De implementatie van pluimveestallen met 


lagere fijnstofemissies neemt in de ramingen toe, waardoor de emissies dalen.  


 


De NMVOS-emissie neemt toe van 87,6 miljoen kg in 2020 naar 90,5 miljoen kg in 2030. Deze stijging 


met 3,3% hangt samen met hogere emissies bij mesttoediening. 
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Tabel S1 Emissies naar lucht uit de landbouw (incl. hobbybedrijven en mestafzet buiten de landbouw) in het basisjaar 2020 en in de ramingen voor 2025 en 2030 met 


doorkijk naar 2035 en 2040 bij vastgesteld en vastgesteld + voorgenomen beleid. 


  Vastgesteld beleid Vastgesteld + voorgenomen beleid 


  2020 2025 2030 2035 2040 2025 2030 2035 2040 


Broeikasgassen (in mln. kg stof)          


Methaan (CH4) 476,7 460,0 454,4 452,7 450,8 460,0 454,4 452,7 450,8 


Lachgas (N2O) 19,1 17,6 17,3 17,1 16,8 17,6 17,3 17,1 16,8 


Koolstofdioxide (CO2; kalkmeststoffen/ureum) 78,2 77,0 75,6 74,3 72,9 77,0 75,6 74,3 72,9 


          


Broeikasgassen (in megaton CO2-eqa))          


Methaan (CH4) 13,3 12,9 12,7 12,7 12,6 12,9 12,7 12,7 12,6 


Lachgas (N2O)b) 5,1 4,7 4,6 4,5 4,5 4,7 4,6 4,5 4,5 


Koolstofdioxide (CO2; kalkmeststoffen/ureum) 0,08 0,08 0,08 0,07 0,07 0,08 0,08 0,07 0,07 


Totaal 18,5 17,6 17,4 17,3 17,1 17,6 17,4 17,3 17,1 


          


Luchtvervuilende stoffen          


Ammoniak (NH3) 113,4 110,4 104,3 100,9 97,9 110,4 104,3 101,0 98,0 


Stikstofoxide (NO) 22,3 20,3 20,0 19,7 19,5 20,3 20,0 19,7 19,5 


Fijnstof (PM10) 5,43 4,79 4,78 4,76 4,76 4,79 4,78 4,76 4,76 


Fijnere fractie van fijnstof (PM2,5) 0,54 0,49 0,48 0,48 0,48 0,49 0,48 0,48 0,48 


Niet-methaan vluchtige organische stoffen (NMVOS) 87,6 88,8 90,5 92,5 96,3 88,8 90,5 92,5 96,3 


a) Global Warming Potential (GWP) van CH4 is 28 en voor N2O 265 conform het vijfde assessmentrapport (AR5). In de KEV2020 en eerder werden de factoren uit AR4 gebruikt (CH4 = 25 en N2O = 298), net als voor 


historische emissies tot de rapportage over de reeks 1990-2021 in 2023. 


b) Deze waarden zijn voor 2025 t/m 2040 0,1 Mton CO2-eq lager dan gepubliceerd in PBL, TNO, CBS en RIVM (2022a), omdat in de raming voor de broeikasgassen nog niet alle inzichten omtrent de effectiviteit van 


emissiearme stallen verwerkt waren. Via de N-stromen en indirecte emissies is de omvang van de NH3-emissie ook van invloed op de emissies van N2O.  
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 Inleiding 


In de Klimaat- en Energieverkenning (KEV) rapporteert het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) 


jaarlijks over de ontwikkelingen in de Nederlandse energiehuishouding en broeikasgasemissies voor 


alle sectoren. Tot 2017 gebeurde dit via de Nationale Energieverkenning (NEV), vanaf 2019 is de 


opzet enerzijds breder en ligt tegelijk meer focus op de broeikasgasemissies. Deze nieuwe verkenning 


is verankerd in de Klimaatwet. Iedere twee jaar worden in het kader van de National Emission Ceilings 


(NEC) Directive van de EU en voor gebruik binnen de verwachte ontwikkelingen in luchtkwaliteit en 


depositie, tevens de emissies van luchtverontreinigende stoffen geraamd. 


 


De KEV2022 (PBL, 2022a) richt zich in dit kader zowel op de broeikasgassen als de 


luchtverontreinigende stoffen. Het jaar 2020 is het laatste jaar waarvoor definitieve emissiedata 


beschikbaar waren9. De zichtperiode waarvoor ramingen zijn opgesteld is 2025-2030, met doorkijk 


naar 2035 en 2040. De ontwikkelingen worden geschetst via ramingen op basis van twee 


beleidsvarianten: ‘vastgesteld beleid’ en ‘vastgesteld + voorgenomen beleid’. De beleidsvarianten 


worden opgesteld door het PBL. Vastgesteld beleid omvat hierbij de maatregelen die door de 


Rijksoverheid of de Europese Unie uiterlijk op 1 mei 2022 zijn gepubliceerd of afspraken van 


marktpartijen, maatschappelijke organisaties en andere overheden die op of voor die datum concreet 


zijn geformuleerd en bindend vastgelegd. Voorgenomen beleid zijn beleidsvoornemens die op 1 mei 


2022 openbaar, officieel medegedeeld en concreet genoeg uitgewerkt waren om mee te kunnen 


nemen. Het energie- en klimaatbeleid en meer specifiek voor landbouw ook het mest- en 


ammoniakbeleid is hierbij het uitgangspunt voor de ramingen. Voor broeikasgasemissies uit de 


landbouw betreft het methaan (CH4) uit dieren en mest, lachgas (N2O) uit (kunst-)mest en de 


koolstofdioxide (CO2) emissies uit kalkmeststoffen en ureum. De CO2-emissies als gevolg van 


energieverbruik vallen onder de energiesector, en blijven daarom in deze rapportage buiten 


beschouwing. Naast dat ammoniak (NH3) en stikstofoxiden (NOx) luchtverontreinigende stoffen zijn, is 


de omvang van de emissies van invloed op lachgas, enerzijds via de beschikbare N voor aanwending 


en anderzijds indirecte N2O-emissies door atmosferische depositie. Door de emissie van niet-methaan 


vluchtige organische stoffen (NMVOS) wordt indirect CO2 gevormd, daar het hier de nationaal totale 


emissies betreft wordt dat echter niet in dit rapport maar elders berekend. Ten slotte worden ook de 


emissies van fijnstof (PM10 en PM2,5) geraamd. Het gaat hierbij om de primaire emissies, secundaire 


fijnstofvorming uit o.a. NH3 en NOx blijft in deze rapportage buiten beschouwing. 


 


Deze ramingen gaan uit van de meest waarschijnlijke ontwikkelingen in de landbouw voor 


economische en demografische ontwikkelingen aan de hand van actuele ramingen (voor gedetailleerde 


uitgangspunten, zie PBL 2022a). In de KEV2021 werd (net als in de KEV2020) speciaal aandacht 


gegeven aan de gevolgen van de COVID-19 pandemie op de uitstoot van broeikasgassen. Met de 


huidige kennis lijken de effecten van de pandemie op de veehouderij en de akkerbouw relatief beperkt 


te zijn, zeker op de langere termijn. In lijn met de KEV is in deze raming geen korte termijnraming 


meer opgenomen en daarom geen effecten aan de pandemie toegekend. Wel wordt een lager 


kunstmestverbruik verondersteld, vanwege de daarvan sinds eind 2021 stijgende prijzen door hoge 


energieprijzen, die als gevolg van de oorlog in Oekraïne nog verder gestegen zijn. Naar verwachting 


zullen de prijzen wel weer dalen, maar niet terugkeren op het oude niveau waardoor een stimulans 


ontstaat om minder en gerichter kunstmest toe te passen. 


 


Ook is verondersteld dat wet- en regelgeving wordt nageleefd en gehandhaafd, tenzij er informatie 


beschikbaar is dat dit niet (volledig) gebeurt. Er vinden voor de berekening van historische jaren 


bijvoorbeeld correcties plaats bij (de omvang van) mesttransporten, NH3-emissies uit emissiearme 


stallen en in de historische jaren tot en met 2015 ook bij implementatiegraden van luchtwassers 


 
9
 In de bijlagen worden eveneens de voorlopige cijfers over 2021 weergegeven. Hierin zijn alleen de dieraantallen en hun 


mineralenexcreties geactualiseerd. 
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(momenteel nog op de effectiviteit van combiwassers)10. Via de gebruikte interpolaties worden deze in 


de ramingen eveneens meegewogen of over tijd veranderingen verondersteld, zoals voor de 


emissiearme stallen in paragraaf 2.4. Waar specifiek van belang voor de gehanteerde uitgangspunten, 


wordt dat in de betreffende paragrafen nader toegelicht. 


 


Deze nieuwe raming zal de raming van de broeikasgassen vanuit landbouw van de KEV2021 (Vonk 


et al., 2021)11 vervangen. Zoals vermeld wordt de raming voor luchtverontreinigende stoffen 


tweejaarlijks geactualiseerd en zodoende vervangt de nieuwe raming voor deze stoffen de raming die 


gedaan is in het kader van de KEV202012. Voor het PBL kan de raming ook als basis dienen voor 


andere prognoses, voor het verkennen van opties en voor andere evaluaties, zoals voor de 


Kaderrichtlijn Water (KRW) en de Meststoffenwet. 


1.1 Methode 


Het basisjaar voor de ramingen in het kader van de KEV2022 is 2020. Hierbij is gebruik gemaakt van 


de resultaten van de berekeningen voor broeikasgassen en luchtverontreinigende stoffen over de 


tijdreeks 1990-2020, zoals in mei 2022 gepubliceerd door de Emissieregistratie (ER) in respectievelijk 


het National Inventory Report (NIR) en het Informative Inventory Report (IIR). Voor de berekening 


van de emissies is het model National Emission Model for Agriculture (NEMA) toegepast, zoals 


beschreven door Van der Zee et al. (2022)13. De uitgangspunten en resultaten voor landbouw zijn in 


meer detail gerapporteerd door Van Bruggen et al. (2022). De NEMA-versie zoals gebruikt voor de 


reeks 1990-2020 is ook toegepast bij de ramingen. Tevens werd gebruik gemaakt van de methodiek 


die de Werkgroep Uniformering berekening Mest- en mineralencijfers (WUM) hanteert voor het 


vaststellen van de excretiefactoren14. Hiermee zijn de stikstof- en fosfaatexcreties van 


landbouwhuisdieren voor de zichtjaren binnen de ramingen bepaald. Binnen NEMA wordt daarnaast 


gebruik gemaakt van modeluitkomsten voor de methaanproductie ten gevolge van pens- en 


darmfermentatie van melkkoeien, en het model INITIATOR voor de verdeling van mest in Nederland15. 


Voor de ramingen zijn hiermee echter geen specifieke berekeningen uitgevoerd, maar werden 


interpolaties of andere aannames toegepast. In Bijlage 1 is een infographic opgenomen die 


aanschouwelijk maakt hoe excretie en emissies gekoppeld zijn. Het betreft hier de N-excretie door 


dieren en de ammoniak- en lachgasemissie, maar analoog gaat deze benadering ook op voor de 


excretie van organische stof en methaanemissie. 


 


De uitgangspunten voor de invoerparameters in NEMA voor 2030 zijn door experts van WUR en leden 


van de Taakgroep Landbouwemissies vastgesteld. De excretie- en emissieberekeningen werden door 


CBS als beheerder van het model NEMA uitgevoerd. In de ramingen zijn alle op dat moment (juni 


2022) bekende gegevens gebruikt, zoals beschreven bij de verschillende uitgangspunten in hoofdstuk 


2. Voor de ramingen voor 2025 is verder lineaire interpolatie toegepast tussen 2020 en 2030, en voor 


de doorkijk richting 2035 en 2040 lineaire extrapolatie, tenzij er redenen waren om daarvan af te 


wijken. In deze gevallen wordt dat in betreffende paragrafen nader toegelicht. 


 
10


 Voor details zie C. van Bruggen, A. Bannink, A. Bleeker, D.W. Bussink, C.M. Groenestein, J.F.M. Huijsmans, J. Kros, L.A. 


Lagerwerf, H.H. Luesink, M.B.H. Ros, M.W. van Schijndel, G.L. Velthof en T. van der Zee (2022). Emissies naar lucht uit 


de landbouw berekend met NEMA voor 1990-2020. Wageningen, WOT Natuur & Milieu. WOt-technical report 224. 229 pp. 
11


 J. Vonk, C. van Bruggen, C.M. Groenestein, J.F.M. Huijsmans, H.H. Luesink, T. van der Zee en G.L. Velthof, 2021. Raming 


van broeikasgasemissies uit de landbouw tot 2030, met doorkijk naar 2040. Achtergronddocument veehouderij en 


akkerbouw bij de Klimaat- en Energieverkenning 2021. Wageningen Livestock Research rapport 1339. 107 pp. 
12


 J. Vonk, E.J.M.M. Arets, A. Bannink, C. van Bruggen, C.M. Groenestein, J.F.M. Huijsmans, L.A. Lagerwerf, H.H. Luesink, 


M.B.H. Ros, M.J. Schelhaas, T. van der Zee en G.L. Velthof, 2020. Referentieraming van emissies naar de lucht uit 


landbouw en landgebruik tot 2030, met doorkijk naar 2035. Achtergronddocument bij de Klimaat- en Energieverkenning 


2020. Wageningen Livestock Research rapport 1278. 133 pp. 
13 


T.C. van der Zee, A. Bannink, C. van Bruggen, C.M. Groenestein, J.F.M. Huijsmans, L.A. Lagerwerf, H.H. Luesink en G.L. 


Velthof (2022). Methodology for the calculation of emissions from agriculture. Calculations for methane, ammonia, nitrous 


oxide, nitrogen oxides, non-methane volatile organic compounds, fine particles and carbon dioxide emissions using the 


National Emission Model for Agriculture (NEMA). Bilthoven, National Institute for Public Health and the Environment. RIVM 


report 2022-0002. 264 pp.
 


14
 Zie https://www.cbs.nl/nl-nl/longread/aanvullende-statistische-diensten/2021/dierlijke-mest-en-mineralen-2020 


15
 Werkwijze en uitkomsten worden gepubliceerd als bijlagen bij de jaarlijkse NEMA-rapportages. 
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1.1.1 Broeikasgasemissies in NEMA 


NEMA is een zogeheten stoffenstroommodel. De N2O-emissie is onderdeel van de N (stikstof)-stroom, 


ook wel de N-flow genoemd. De CH4-emissie is onderdeel van de stroom van organische stof (OS) in 


een productiesysteem, die ook als de C-flow omschreven kan worden. In het model doorlopen de 


stoffen een aantal fysieke fasen gerelateerd aan het veehouderijsysteem (dier, stal, eventueel 


mestopslag buiten de stal, mestbe- en verwerking, beweiding en toediening van dierlijke mest). In 


iedere fase kunnen emissies optreden, voor stikstof in de vorm van NH3, NOx, N2O of N2
16. Daarnaast 


zijn er meer losstaande emissiebronnen als kunstmest en gewasresten, en ontstaan er N2O-emissies 


na atmosferische depositie van NH3 en NOx of de uitspoeling van nitraat; de zogenaamde indirecte 


emissies. Voor de C in organische stof betreft het de stoffen CO2 en CH4, die gevormd worden bij de 


afbraak hiervan. Deze CO2 draagt overigens niet bij aan het versterken van het broeikaseffect, omdat 


het onderdeel is van de kortcyclische kringloop. Om die reden worden deze CO2-emissies verder ook 


niet berekend of gerapporteerd. De CO2-emissies door mineralisatie in veengronden en moerige 


gronden of door het gebruik van (fossiele) kalkmeststoffen dragen wel bij aan het versterkte 


broeikaseffect, evenals de emissies dan wel vastlegging van C in minerale gronden en verandering in 


landgebruik. Laatstgenoemde emissies of verwijderingen worden niet in deze rapportage beschreven, 


maar geregistreerd onder de sector landgebruik, landgebruiksverandering en bosbouw (Land Use, 


Land Use Change and Forestry; LULUCF)17. 


 


De optredende verliezen aan N en C worden expliciet of impliciet in mindering gebracht op de N of C in 


organische stof die naar de volgende fase ‘stroomt’, vandaar de naam stofstromenmodel. Gezien de 


effecten op N2O en CH4 is het in een raming voor broeikasgassen daarom noodzakelijk ook de 


andere/eerder opgetreden emissies te berekenen. Daarnaast spelen NH3- en NOx-emissies een rol in 


de berekening van indirecte N2O-emissies door atmosferische depositie, en gevormd uit nitraat door 


uit- en afspoeling. Voor CH4 zijn hierbij de fasen dier en stal en opslag van belang. Aangenomen wordt 


dat tijdens mesttoediening geen CH4-emissie optreedt, omdat er voldoende zuurstof aanwezig is zodat 


geen CH4 gevormd kan worden uit de organische stof in de toegediende mest. Bij N2O betreft het 


vooral emissies uit verschillende bronnen gerelateerd aan landbouwbodems, en in mindere mate 


opslag van mest in de stal en buitenopslagen. 


 


Methaan uit pens- en darmfermentatie (enterische methaanproductie) 


In het maagdarmstelsel van landbouwhuisdieren wordt enterisch methaan geproduceerd, met name 


bij herkauwers zoals rundvee. Bij monogastrische (éénmagige) dieren gebeurt dit in mindere mate, en 


bij pluimvee worden verwaarloosbare hoeveelheden gevormd. Vanwege het grote verschil in relatieve 


bijdrage aan totale emissies, wordt voor deze bron een per diercategorie verschillende benadering 


gekozen. Voor melkkoeien wordt binnen de emissiemonitoring jaarlijks een emissiefactor berekend 


met een landspecifiek pensfermentatiemodel. Dit is een zogenaamd Tier 3 model18, waarbij 


melkproductie een belangrijke variabele is. Ten behoeve van de ramingen wordt op basis van de 


historische ontwikkeling in melkproductie en emissie een projectie gemaakt, zie ook paragraaf 2.2.5. 


Bij de overige rundveecategorieën wordt eveneens jaarlijks een emissiefactor berekend op basis van 


de bruto energie-inname per categorie (Tier 2), dit geldt ook voor de zichtjaren van de raming. Alle 


andere diersoorten kennen vaste factoren per dier per jaar (Tier 1), die ook voor de raming zijn 


gehanteerd. Deze opbouw conformeert aan de key source-analyse, en daarmee de internationale 


richtlijnen (IPCC Guidelines). 


 


Methaan uit mestmanagement 


Behalve door pens- en darmfermentatie wordt ook methaan gevormd in mest. Parallel aan de N-


excretie wordt jaarlijks tevens de OS-excretie van verschillende deelcategorieën rundvee, varkens en 


pluimvee bepaald. Afhankelijk van de mestsoort en de opslagcondities, wordt hiervan een deel 


afgebroken waarbij methaan emitteert. Voor de resterende diercategorieën gelden, net als voor de 


enterische methaanproductie, vaste factoren per dier per jaar. 


 
16


 Omdat N2 geen broeikasgas of luchtverontreinigende stof is worden deze niet gerapporteerd, maar alleen in de 


berekeningen meegenomen als stikstofverlies. 
17


 E. Arets, S. van Baren, M.J. Schelhaas en J.P. Lesschen (2022). Raming van emissies van broeikasgassen en 


verwijderingen van CO2 door de LULUCF sector 2021-2040. Wageningen, Wageningen Environmental Research. 
18


 Hierbij geeft de Tier de mate van methodologische complexiteit aan, waarbij 1 het eenvoudigst is en 3 het meest complex 


maar ook nauwkeuriger. 
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Indien mestbe- of verwerking wordt toegepast, wordt aangenomen dat de opslagtijd korter is en 


daarmee de emissie van methaan lager. Daar staat tegenover dat bij het proces zelf ook enige emissie 


kan optreden, waardoor de reductie deels teniet wordt gedaan. 


 


Lachgas uit mestmanagement 


Bij lachgas wordt onderscheid gemaakt tussen directe (vanuit de mest) en indirecte emissies 


(gevormd uit geëmitteerd NH3 en NOx nadat deze gedepositeerd is). De directe emissie is afhankelijk 


van het mesttype (drijfmest, vaste mest of potstalmest) dan wel -soort (pluimveemest). Voor de 


indirecte emissie is uiteraard de hoogte van de NH3- en NOx-emissies van belang. 


 


Voor mestbe- of verwerking geldt net als bij methaan dat de opslagemissies lager zullen zijn maar het 


proces zelf ook tot emissies kan leiden (die reductie gedeeltelijk tenietdoet). 


 


Lachgas van landbouwbodems 


Ook bij de emissies van landbouwbodems worden directe en indirecte emissies onderscheiden. Directe 


N2O-emissies treden op bij beweiding en de toediening van dierlijke mest, kunstmest en overige 


organische meststoffen (compost, zuiveringsslib). Er wordt hierbij onderscheid gemaakt tussen 


minerale gronden en organische bodems en naar landgebruik (grasland – bouwland). Verder wordt er 


onderscheid gemaakt tussen oppervlakkige en ondiepe of diepere ondergrondse mesttoediening. 


Daarnaast treden emissies op uit gewasresten en door het landbouwkundig gebruik van organische 


bodems. Indirecte emissies komen voort uit de atmosferische depositie van NH3- en NOx-emissies, en 


uit- en afspoeling van nitraat naar grond- en oppervlaktewater. 


 


Koolstofdioxide van kalkmeststoffen en ureum 


CO2-emissies uit de landbouw die bijdragen aan de opwarming van de aarde, hebben alleen 


betrekking op kalkmeststoffen en ureum. Emissies door energieverbruik waaronder ook mobiele 


werktuigen, vallen in de emissierapportages (inclusief ramingen) onder de sector energie. 


Schuimaarde (dat in de akkerbouw wordt gebruikt als bodemverbeteraar) is afkomstig uit de productie 


van suiker. Hiervoor is weliswaar kalk nodig, maar de emissie daarvan komt op het conto van de 


industriesector als primaire gebruiker. Bij ureum als kunstmeststof wordt wel een emissie binnen de 


sector landbouw berekend, waar echter een vastlegging bij de industrie tegenover staat. 


1.1.2 Luchtverontreinigende stoffen in NEMA 


Zoals in de vorige paragraaf beschreven maken NH3 en NOx onderdeel uit van de N-stroom, en zijn 


daardoor van invloed op de omvang van de N2O-emissies. Op zichzelf zijn het luchtverontreinigende 


stoffen, die onder de National Emission Ceilings (NEC) Directive vallen. NH3- en NOx-emissies treden 


op uit opgeslagen mest in stallen en buitenopslagen en bij mestbe- en verwerking (tezamen 


mestmanagement genoemd), tijdens beweiding en het toedienen van de mest. Daarnaast zijn er 


emissies uit kunstmest, compost, zuiveringsslib, afrijpende gewassen en gewasresten. Al deze posten 


worden gerapporteerd als deelcategorieën onder landbouwbodems. 


 


Naast methaan emitteert de landbouw ook andere koolstofverbindingen uit (kuil-)voer, mest in stal en 


opslag, weidemest en bij het verbouwen van gewassen. Deze stoffen worden gezamenlijk 


gerapporteerd onder de noemer Niet-Methaan Vluchtige Organische Stoffen (NMVOS). 


 


In stallen en tijdens landbewerking treden verder emissies van fijnstof op. 


 


Ammoniak uit mestmanagement 


NH3-emissies komen uit het gedeelte van de totale N-excretie dat ‘Total Ammoniacal Nitrogen’ (TAN) 


genoemd wordt. Dit bestaat uit de ureumstikstof in urine, en een deel mineralisatie/immobilisatie van 


organische stikstof in de feces. In drijfmest wordt op die wijze N omgezet in TAN, en in vaste mest 


uitgezonderd pluimvee vindt vastlegging van TAN plaats. Emissie van NH3 hieruit is afhankelijk van de 


opslagduur en fysische eigenschappen zoals de temperatuur, pH en ammoniakconcentratie in de lucht. 


Door mest korter op te slaan (bij mestverwerking), lagere temperaturen en zuurgraden, of door 


mestopslagen af te sluiten kan de NH3-emissie verlaagd worden. Veel inspanningen gericht op 
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ammoniakreductie richten zich daarnaast op een beperking van de hoeveelheid TAN, door 


optimalisatie van het ruw eiwitgehalte in de rantsoenen. 


 


Stikstofoxiden uit mestmanagement 


Bij (de-)nitrificatieprocessen in mest ontstaat naast N2O ook NOx. Bij nitrificatie wordt ammonium 


(NH4
+) omgezet naar nitraat dat in anaerobe omstandigheden gedenitrificeerd kan worden tot nitriet 


waarbij N2O- en NOx-emissies optreden. In vaste mest en dan met name potstalmest zijn deze 


emissies hoger dan bij drijfmest, al zijn deze stikstofverliezen relatief gezien van beperkte omvang. 


 


Niet-methaan vluchtige organische stoffen uit mestmanagement 


Kuilvoer levert een belangrijke bijdrage aan de NMVOS-emissies uit de landbouw. Deze stoffen worden 


gevormd tijdens het conserveringsproces en komen met name tijdens het voeren in de stal vrij. In 


vergelijking daarmee vindt uit mest in stal en opslag duidelijk minder emissie plaats. Voor de 


rapportage worden deze emissies per diercategorie gegroepeerd weergegeven onder 


mestmanagement. 


 


Fijnstofemissies uit mestmanagement 


In de stal treden fijnstofemissies op uit voer, de dieren zelf, strooisel en mest. Het gaat hierbij met 


name om grovere deeltjes, in de fractie met een aerodynamische diameter tot 10 µm (PM10). In 


vergelijking tot andere sectoren waar emissies voor een groot deel uit verbrandingsprocessen bestaan, 


is het aandeel PM2,5 beperkt. Het gaat hierbij wel om de primaire emissies, dat wil zeggen de deeltjes 


die het dierverblijf verlaten. Door reacties met andere componenten worden in de omgevingslucht uit 


NH3 en NOx deeltjes gevormd (het zogeheten secundair fijnstof), wat vooral uit PM2,5 bestaat. 


 


Ammoniak van landbouwbodems 


Na aftrek van emissies door mestmanagement en de export van mest, volgt uit het N-stromenmodel 


de hoeveelheid toe te dienen mest. Dit wordt verdeeld over grasland, onbeteeld en beteeld bouwland 


waarbij verschil bestaat in hoeveelheden en de toe te passen mesttoedieningstechnieken. Hierbij 


wordt de verdeling gebaseerd op een ruimtelijk verdeeld model, om verschillen in grondtypen en 


gewassen (naast gras verschillende akkerbouwgewassen met eigen bemestingsbehoefte) mee te 


wegen. De toedieningstechnieken worden eens in de zoveel jaar uitgevraagd via de Landbouwtelling. 


Op die manier kan per (hoofd-)categorie dieren de NH3-emissie door mesttoediening worden bepaald. 


 


Bij kunstmest hangt de emissie af van de hoeveelheid en soort. Er wordt daarbij rekening gehouden 


met het spuiwater afkomstig van luchtwassers, dat volgens bijlage Aa van de Meststoffenwet als 


kunstmest gezien wordt. Zuiveringsslib wordt tegenwoordig nog maar beperkt toegepast (alleen 


industrieel slib) en vormt daarmee een kleine post. Het compostgebruik is omvangrijker, maar tevens 


min of meer stabiel. Ten slotte worden de emissies door gewasresten berekend, zowel voor akkerbouw 


als door maaiverliezen bij grasland. Voor de NH3-emissie door afrijpende gewassen wordt gerekend 


met een vaste hoeveelheid per jaar. 


 


Stikstofoxiden van landbouwbodems 


Door (de-)nitrificatieprocessen ontstaan bij de toediening van dierlijke mest en kunstmest, bij 


beweiden, door gewasresten en mineralisatie in organische bodems ook NOx-emissies. Omdat de 


emissiefactor hierbij beduidend hoger is dan in stallen, komt het grootste deel van de NOx-emissies uit 


de landbouw van deze bronnen. Stikstofoxiden dragen daarnaast net als ammoniak bij aan de vorming 


van secundair fijnstof. 


 


Niet-methaan vluchtige organische stoffen van landbouwbodems 


De NMVOS-emissies van landbouwbodems bestaan uit mesttoediening, beweiden, gewassen en 


kuilvoeropslag. In totaal maken deze ongeveer een kwart van de emissies uit, waarvan wederom een 


groot deel aan kuilvoer toe te schrijven is. 


 


Fijnstofemissies van landbouwbodems 


Hieronder vallen oogstwerkzaamheden, aanvoer van krachtvoer en kunstmest, en de toepassing van 


gewasbeschermingsmiddelen. De eerste wordt op basis van arealen berekend, voor de andere 


bronnen geldt een vaste hoeveelheid per jaar. 
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1.1.3 Onzekerheden 


Er is een onzekerheidsanalyse uitgevoerd voor verschillende factoren die van invloed kunnen zijn op 


de emissies in de raming voor 2030. Het gaat hierbij om onzekerheden in autonome ontwikkelingen 


en onzekerheden rondom de uitwerking van het vastgesteld en voorgenomen beleid, daarmee is dit 


eigenlijk een gevoeligheidsanalyse19. Daar worden in de onzekerheidsanalyse geen andere mogelijke 


beleidsopties waarover gedacht wordt aan toegevoegd; er wordt alleen geanalyseerd in hoeverre de 


doorwerking van het vastgesteld en voorgenomen beleid anders kan uitpakken dan gepresenteerd in 


de raming. Voor de onzekerheidsanalyse is aangesloten bij de uitgangspunten die in het kader van de 


KEV2021 (broeikasgassen) en KEV2020 (luchtverontreinigende stoffen) zijn vastgesteld, waarbij deze 


waar nodig zijn geactualiseerd of uitgebreid. De effecten op de emissies zijn doorgerekend met NEMA, 


en worden gebruikt voor een overkoepelende onzekerheidsanalyse uitgevoerd door het PBL met 


behulp van Monte Carlo-analyses. In deze analyses wordt gekeken naar de emissies en bijbehorende 


onzekerheden vanuit verschillende sectoren. Er is naar gestreefd de onzekerheden zo veel mogelijk 


onafhankelijk van elkaar in te vullen, zoals beschreven in de betreffende paragrafen. Met 


onzekerheden rond de mate van naleving en handhaving is in deze raming geen rekening gehouden20. 


 


In de ramingen is geen rekening gehouden met mogelijke effecten van klimaatverandering op de 


emissies van de verschillende stoffen. Een stijgende temperatuur en veranderende neerslag hebben 


effecten op het management van de boer, waterhuishouding, opbrengsten, biologische 


afbraakprocessen zoals methaanvorming uit mest, stikstofomzettingen in de mest en bodem etc. Deze 


effecten van afzonderlijke factoren kunnen emissies verhogen, maar soms ook verlagen. Het netto-


effect van klimaatverandering is daardoor moeilijk te kwantificeren. 


 


Naast de onzekerheden in specifieke uitgangspunten voor 2030 heeft de berekende emissie met NEMA 


ook onzekerheden in gebruikte data en coëfficiënten, de zogenaamde monitoringsonzekerheid. De 


onzekerheden zijn uitgedrukt als bandbreedte waarbinnen de berekende emissies met een 


betrouwbaarheid van 95% zullen liggen. Deze zijn berekend voor het peiljaar 2015 binnen de NEMA-


reeks 1990-2017 (Van der Zee et al., 2022). Aangenomen wordt dat de onzekerheden sindsdien niet 


wezenlijk gewijzigd zijn, daar gebruikte berekeningswijzen niet fundamenteel veranderd zijn (Tabel 1). 


Met de monitoringsonzekerheid wordt in de Monte Carlo-analyses van het PBL geen rekening 


gehouden, deze richten zich puur op onzekerheden in de uitwerking van beleid. 


 


Tabel 1 Monitoringsonzekerheden voor de verschillende stoffen berekend met NEMA in peiljaar 


2015 van de NEMA-reeks 1990-2017. 


  Onzekerheid (%) 


CH4 9 


N2O 36 


CO2 uit kalkmeststoffen en ureum 19 


NH3 24 


NOx 74 


PM10 24 


PM2,5 31 


NMVOS 106 


 


Deze monitoringsonzekerheden gelden voor de resultaten van de berekeningen met NEMA als geheel, 


dus voor het totaal van landbouw en aan landbouw gerelateerde emissies (mestafzet op 


natuurterreinen en bij particulieren, hobbydieren). Alleen voor mestvergisting is de 


monitoringsonzekerheid (38%) door de ER apart ingeschat, omdat dit in de internationale systematiek 


van emissierapportages als een aan afval gerelateerde activiteit gezien wordt. 


 
19


 Zie A.J. van der Welle, M. Hekkenberg, G. Geilenkirchen, M. van Hout, M. Menkveld, K. Peek, A.J. Plomp, M. van 


Schijndel, S. van der Sluis, K.E.L. Smekens, J. van Stralen, M. Traa, C. Tigchelaar en W. Wetzels (2017). 


Achtergronddocument onzekerheden NEV 2017. ECN, Petten. 
20


 Dit onderscheid is echter niet altijd scherp te maken, zo houdt de effectiviteit van emissiearme stallen ook verband met 


de mate van handhaving. 
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 Uitgangspunten ramingen 2025 en 


2030 met doorkijk naar 2035 en 2040 


 


De verwachte autonome ontwikkelingen, en het vastgestelde en voorgenomen beleid vormen de basis 


voor het vaststellen van de uitgangspunten. PBL stelt de stand van zaken vast rond de status van de 


beleidsinstrumenten na overleg hierover met beleidsmakers. Naast de bestaande beleidsinstrumenten 


zoals meegenomen in de KEV2021 en beschreven in PBL (2021b)21, gaat het hierbij om een aantal 


nieuwe beleidsinstrumenten. Deze beleidsinstrumenten staan in een totaaloverzicht die als het 


startpunt voor de KEV dient (PBL, 2022b). Onderstaand wordt beschreven hoe de instrumenten zijn 


verwerkt in de beleidsvarianten. 


 


Vastgesteld beleid 


Meegenomen in de berekeningen: 


• Subsidieregeling sanering varkenshouderij (Srv). In de KEV2021 viel deze regeling geheel 


onder het vastgesteld beleid, in de vorige raming van de luchtverontreinigende stoffen 


(KEV2020) deels. Het budget vanuit het Regeerakkoord 2017 (120 miljoen) en het extra 


vrijgekomen budget uit het Urgenda-pakket (60 miljoen) was daar vastgesteld beleid en de 


laatste budgetophoging (275 miljoen vanuit het structurele aanpak stikstofpakket) 


voorgenomen beleid. In deze studie is het verwachte effect geactualiseerd. 


• Maatregel Gerichte Aankoop en beëindiging veehouderijen (MGA). In de KEV2021 was deze 


regeling onder de naam gerichte uitkoop piekbelasters onderdeel van het voorgenomen 


beleid. Dit beleidsinstrument is onderdeel van de structurele aanpak stikstof. Het mogelijke 


effect op toekomstige aantallen dieren en daarmee de emissies is geactualiseerd, ook 


uitgaande van de aanpassing van de regeling eind 2021. 


 
21


 PBL, TNO, CBS en RIVM (2021). Beleidsoverzicht en factsheets beleidsinstrumenten. Achtergronddocument bij de 


Klimaat- en Energieverkenning 2021. Den Haag: Planbureau voor de Leefomgeving. 


https://www.pbl.nl/publicaties/beleidsoverzicht-en-factsheets-beleidsinstrumenten-achtergronddocument-bij-de-klimaat-


en-energieverkenning-2021 


Textbox 1: Belangrijkste wijzigingen in uitgangspunten KEV2022 


 


➢ De Maatregel Gerichte Aankoop en beëindiging veehouderijen (MGA) valt nu onder vastgesteld in 


plaats van voorgenomen beleid, tot 2025 dalen aantallen melkkoeien en varkens als gevolg 


hiervan met 0,7 en 3,4%. Voor melkkoeien is dit iets lager, en voor varkens iets hoger dan in de 


KEV2021 verondersteld werd 


➢ Bij de effectiviteit van emissiearme stallen wordt uitgegaan van een verbetering na 2025. 


Volledige effectiviteit van emissiearme stallen wordt in 2030 nog niet gehaald. In 2030 wordt 


25% van de reductie in bestaande, en 50% in nieuwe melkveestallen behaald. Voor varkens- en 


pluimveestallen is dit 33% voor bestaande en 100% in nieuwe stallen 


➢ Mogelijk vervallen derogatie was bij het opstellen van de ramingen geen vastgesteld of 


voorgenomen beleid. Derogatie blijft in de raming dus gehandhaafd, mogelijk effect van het 


vervallen van derogatie is globaal verkend met onzekerheidsanalyses 


➢ Aandelen mestvergisting nemen sterker toe door de SDE++-regeling (op basis van de verleende 


beschikkingen over aanvragen tot begin 2022). Aanname in de KEV is dat de SDE++-regeling 


ook na 2030 doorloopt, door verschuiving naar monovergisting is er sprake van circa een 


verdrievoudiging bij varkensmest en verdubbeling bij rundveemest in 2030 vergeleken met 2020 


➢ Kunstmestgebruik in 2030 naar verwachting circa 20% lager vanwege hoge (energie-)prijzen 


➢ Subsidieregeling hoogwaardige mestverwerking (HMV) is nieuw binnen het voorgenomen beleid, 


verwerkingscapaciteit vleesvarkensmest neemt met 1,5% van de mestproductie toe in 2030 en 


3,0% in 2040 


➢ Landbouwareaal neemt naar verwachting met 6.000 in plaats van 7.000 ha per jaar af 
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• Interim Omgevingsverordening Noord-Brabant. Via de Verordening Natuurbescherming 


Noord-Brabant kent deze provincie al langer scherpere emissie-eisen dan landelijk het geval 


is. Voor rundvee, varkens en pluimvee wordt hier rekening mee gehouden. 


• Omgevingsverordening Limburg. Via deze verordening kent ook de provincie Limburg 


scherpere emissie-eisen dan landelijk het geval. Voor varkens wordt hier rekening mee 


gehouden in de raming. 


• Vrijwillige opkoopregeling kalverhouderijen provincie Gelderland. Dit was in de KEV2021 ook 


onderdeel van het vastgestelde beleid. Op basis van nu beschikbare gegevens, is de 


inschatting van de invloed op de toekomstige aantallen vleeskalveren geactualiseerd. 


• Innovatiemodule pluimvee (fijnstofreductie) van de Subsidieregeling brongerichte 


verduurzaming stal- en managementmaatregelen (Sbv). Zowel in 2020 als 2021 is er een 


openstelling geweest voor het toepassen van staltechnieken als ionisatie en strooiselschuiven. 


Bij de doorrekening van het vastgestelde beleid was het voor de Sbv niet mogelijk om een effect te 


berekenen op emissies anders dan fijnstof. Deze subsidieregeling is gericht op ondersteuning voor 


(stal-)innovatie en bevat twee onderdelen: ontwikkeling van innovaties en managementmaatregelen 


(innovatiemodule) en de investering om de bewezen innovatie te realiseren (investeringsmodule). 


Voor stalsystemen voor melkkoeien en varkens die naast ammoniak ook methaan reduceren zijn tot 


nu toe alleen openstellingen geweest in de innovatiemodule (drie maal). In de toekomst zullen 


meerdere openstellingen van deze regeling plaats gaan vinden. Op den duur zullen de succesvolle 


technieken in heel Nederland uitgerold kunnen worden. Hoewel er gegevens bekend zijn over 


veehouders die de komende jaren een innovatief stalsysteem willen gaan bouwen en testen, is het op 


dit moment niet mogelijk om een effect aan deze regeling te koppelen vanwege de 


ontwikkelingsperiode en de onzekerheid over de aard en effectiviteit van de innovaties. Daarnaast 


betreft het pilots van beperkte omvang (aantal dieren), waardoor zelfs bij succesvolle afsluiting de 


hiermee te realiseren emissiereductie beperkt is (zie PBL, 2021b en Vonk et al., 2021). 


 


Van het vastgestelde beleid was om dezelfde reden geen effect toe te kennen aan het Meerjarige 


Missiegedreven Innovatie Programma (MMIP), waarbinnen onderzoek, pilots en demo’s worden 


uitgevoerd met als doel emissiereducties van ammoniak, methaan en lachgas uit stallen en 


mestopslagen en bij mesttoediening. Onderdeel daarvan zijn onderzoeksprogramma’s als Integraal 


Aanpakken, Slim Landgebruik en het Nationaal Onderzoeksprogramma Broeikasgassen Veenweiden uit 


de Klimaatenvelop. Het onderzoek is momenteel in uitvoering, en het is daardoor nog niet in te 


schatten wat het effect van het MMIP zal zijn. 


 


Binnen de structurele aanpak stikstof zijn voor enkele beleidsinstrumenten pilots gestart, het gaat 


daarbij om de Subsidieregeling stimulering vergroten aantal uren weidegang, Stimulering verlaging 


eiwitgehalte rantsoenen en het Omschakelprogramma. Deze pilots vallen onder vastgesteld beleid, 


maar vanwege de beperkte omvang en onzekere uitkomst wordt aan de pilots geen effect toegekend. 


De sectorbrede doorwerkingen van deze pilots worden als geagendeerd beleid gezien. 


 


Vanuit het Europese plattelandsontwikkelingsprogramma (POP3) is er onder andere een landelijke 


subsidieregeling voor Investeringen in kalverstallen, en specifiek voor Gelderland Verduurzamen 


stallen en verminderen stikstof (kalversector). Van deze regelingen is alleen globale informatie over de 


toekenning van subsidies bekend, en bijvoorbeeld geen verdeling over luchtwassers en vloer- en/of 


kelderaanpassingen waardoor het effect niet gekwantificeerd kon worden. De regeling voor deelname 


aan erkende kwaliteitsregelingen in de kalversector is inmiddels beëindigd en maakt geen deel meer 


uit van het vastgestelde beleid. Dit heeft mogelijk enig effect gehad op emissies, bijvoorbeeld door 


een verbeterde voerconversie maar het effect is naar verwachting klein en niet direct te kwantificeren. 


Verder vormt de subsidie Investeren in groen-economisch herstel (EHF) een nieuw instrument binnen 


het vastgesteld beleid, waarvan op dit moment onduidelijk is welke aanvragen gehonoreerd zullen 


worden en dan ook geen effect aan kan worden toegekend. Tenslotte kan de Bestuursovereenkomst 


aanvullende aanpak nitraatuitspoeling uit agrarische bedrijfsvoering in specifieke 


grondwaterbeschermingsgebieden tot zeer verschillende maatregelen gaan leiden, waardoor het effect 


op de luchtemissies nog niet vast te stellen was. 
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Op de peildatum van 1 mei 2022 was nog niet bekend of Nederland weer derogatie zou krijgen, of dat 


deze aangepast wordt dan wel komt te vervallen. In de KEV2022 is daarom voor de toekomst 


uitgegaan van voortzetting van de derogatie. Wel is nagegaan wat het effect van het vervallen van 


derogatie zou kunnen zijn (zie paragraaf 2.1.1 kopje onzekerheden). Inmiddels is bekend geworden 


dat de derogatie vanaf 2023 afgebouwd wordt en in 2026 verdwenen zal zijn22. 


 


Voorgenomen beleid 


• Subsidieregeling hoogwaardige mestverwerking (HMV). Deze regeling heeft tot doel stikstof 


uit meststoffen te herwinnen door de productie van kunstmestvervangers. Deze zogenaamde 


RENURE (REcovered Nitrogen from manURE) wordt al toegepast in pilots als de 


kunstmestvrije Achterhoek. Met het budget van 48 miljoen euro (33 miljoen uit het 


Klimaatakkoord en 15 miljoen uit de stikstofaanpak) kunnen de pilots verder uitgebreid 


worden. 


 


De afgelopen jaren is veel onderzoek gedaan naar stoffen die tot een lagere methaanemissie door 


pensfermentatie leiden, zogenaamde voederadditieven of methaanremmers. Er zijn inmiddels 


additieven toegelaten, en in 2022 starten pilots om de toepassing in de praktijk te optimaliseren. Deze 


pilots vallen onder voorgenomen beleid, maar vanwege de beperkte omvang is hieraan geen effect 


toegekend. Naar verwachting zullen sectorpartijen het breder uitrollen van voederadditieven in hun 


plannen opnemen om hun klimaatdoelen te halen. In deze studie is middels een onzekerheidsanalyse 


een eerste inschatting van het verwachte effect op de methaanemissie opgenomen, zie paragraaf 


2.2.5. 


 


Daarnaast valt het 7e actieprogramma Nitraatrichtlijn (exclusief grondgebondenheid) nu onder 


voorgenomen beleid, maar onderdelen hiervan zijn nog niet uitgewerkt genoeg om mee te nemen in 


de doorrekening. Specifiek gaat het hier om de lijst met rustgewassen (nog niet vastgesteld) en de 


invulling van de maatregel ‘Duurzame bouwplannen’ (nog onbekend). Van de bemestingsvrije 


perceelsranden wordt verwacht dat deze een verwaarloosbaar effect op de luchtemissies zullen 


hebben. In de doorrekening van de KEV2022 is dit daarom niet meegenomen, zie verder paragraaf 


2.7.3. 


 


Geagendeerd beleid 


Van het aangekondigde beleid is op de peildatum maar een beperkt aantal instrumenten concreet 


genoeg uitgewerkt om mee te nemen als voorgenomen beleid. In PBL (2022b) staat een overzicht van 


alle beleidsinstrumenten met een korte beschrijving en de status. Voor beleid dat niet concreet genoeg 


is om mee te nemen als voorgenomen beleid, maar dat al wel formeel is aangekondigd, is een aparte 


categorie opgesteld: geagendeerd beleid. Geagendeerd beleid maakt geen onderdeel uit van deze 


raming. PBL heeft in het hoofdrapport van de Klimaat- en Energieverkenning 2022 wel een 


kwalitatieve en/of partiële analyse opgenomen van het effect van het geagendeerde beleid op 


hoofdlijnen. 


 


Voor landbouw gaat het bijvoorbeeld om de Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv). 


Hoewel de voorwaarden van de Lbv inmiddels gepubliceerd zijn, was dit na de peildatum van 1 mei 


2022 en is dit niet in de berekeningen meegenomen. Sectorbrede invoering van beleidsinstrumenten 


uit de structurele aanpak stikstof (verlaging eiwitgehalte in veevoer, vergroten aantal uren weidegang, 


extra investeringssubsidie integraal emissiearme stallen en het omschakelprogramma) vallen 


eveneens onder geagendeerd beleid, net als het onderdeel grondgebondenheid van het 7e 


actieprogramma Nitraatrichtlijn. Daarnaast betreft het instrumenten vanuit het Schone Lucht Akkoord 


(verbetering effectiviteit emissiearme stallen en sectorplan fijnstofreductie pluimvee), de integrale 


gebiedsgerichte aanpak van het Nationaal Programma Landelijk Gebied (NPLG) uit het Coalitieakkoord 


(met bijbehorend transitiefonds van 24,3 miljard euro) en maatregelen uit het Nationaal Strategisch 


Plan als invulling van het nieuwe Gemeenschappelijk landbouwbeleid (GLB-NSP; productieve 


investeringen voor bedrijfsmodernisering en grondgebonden eco-regeling voor klimaat en 


leefomgeving). 


 
22


 https://www.rvo.nl/onderwerpen/mest/derogatie/derogatie-vanaf-2023 
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2.1 Aantal landbouwhuisdieren 


Voor 2021 zijn de definitieve dieraantallen vanuit de Landbouwtelling (LBT) bekend. De dieraantallen 


in 2030 en eventuele afwijkingen in trends voor de tussenliggende jaren (2025) en doorkijk naar 2035 


en 2040 zijn door sectorexperts van Wageningen Economic Research (WEcR) geschat. Er zijn alleen 


ramingen gemaakt voor diercategorieën die een belangrijke bijdrage leveren aan de verschillende 


emissies (melkvee, vleeskalveren, varkens en pluimvee). De aantallen van de andere diercategorieën 


zijn gelijk gehouden aan de aantallen in 2021 (vleesrundvee, schapen, geiten, paarden en overige 


dieren). Tabel 2 geeft een overzicht van de relatieve veranderingen in dieraantallen binnen de 


beleidsvarianten vastgesteld en vastgesteld + voorgenomen beleid, Bijlage 2 geeft het volledige 


cijfermatige overzicht. Overwegingen hierbij worden in de volgende paragrafen beschreven, voor 


respectievelijk rundvee, varkens en pluimvee. 


2.1.1 Rundvee 


Op 1 april 2021 waren er 1.571.000 melkkoeien, iets minder dan in 2020 (1.593.000), zie Tabel 2 en 


Figuur 2.1. In totaal werden er in 2021 ongeveer 10% minder melkkoeien gehouden dan op het 


hoogtepunt in 2016. Door het vervallen van de melkquotering per 1 april 2015, vond tussen 2012 en 


2016 een sterke groei van de melkveestapel plaats. In 2017 werd via de Regeling fosfaatreductieplan 


de fosfaatproductie teruggebracht naar het niveau toegestaan voor het behoud van derogatie. Sinds 1 


januari 2018 vindt begrenzing van de omvang van de melkveestapel (melkkoeien en bijbehorend 


jongvee) plaats door middel van fosfaatrechten als onderdeel van het nitraatbeleid. 


Figuur 2.1 Ontwikkeling van aantallen rundvee tussen 2010-2021 (bron: Landbouwtelling; CBS, 


2022). 


 


Het aantal beschikbare fosfaatrechten in de melkveehouderij (84,7 miljoen) lag in februari 2021 


weliswaar onder het sectorale plafond (84,9 miljoen), maar het totaal aantal (inclusief 


vleesveehouderij) met 85,4 miljoen niet23. Om die reden werd de afroming met 20% in stand 


gehouden, maar werden vanaf dat moment de rechten niet langer doorgehaald maar in de fosfaatbank 


geplaatst. In april 2022 is het aantal beschikbare fosfaatrechten tot onder het sectorplafond gedaald, 


en zal afroming daarom verlaagd worden tot 10% zoals vastgelegd in de Meststoffenwet24. Hierdoor 


kan ook de fosfaatbank opengesteld gaan worden, zodat aangenomen kan worden dat aantal voor de 


melkveehouderij beschikbare fosfaatrechten niet verder zal dalen als gevolg van afroming. 


 


 
23


 https://www.parlementairemonitor.nl/9353000/1/j4nvgs5kjg27kof_j9vvij5epmj1ey0/vlgdp9ewa8zg/f=/kst35334136.pdf 
24


 https://open.overheid.nl/repository/ronl-6115c896a4cb5d489e27ba1804796f80012acd98/1/pdf/verlaging-


afromingspercentage-bij-overgang-fosfaatrechten.pdf 
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Omdat de fosfaatexcreties zoals berekend door WUM in de praktijk lager liggen dan de forfaitaire 


waardes in het fosfaatrechtenstelsel, lag de door WUM berekende fosfaatexcretie in 2021 met 73,7 


miljoen kg P2O5 13% onder het sectorplafond voor melkvee. Dit biedt in principe kansen voor 


verlaging van de forfaits en daarmee groei, maar met de fosfaatrechten wordt tevens beoogd te 


voldoen aan het stikstofplafond. Omdat de stikstofexcretie met 277,7 miljoen kg N 1% onder het 


plafond (281,8 miljoen kg N) lag wordt vooralsnog geen aanpassing van de forfaits verwacht. Wel is 


de N-excretie daarmee inmiddels onder het sectorale plafond gedaald, wat echter ook toegeschreven 


wordt aan de lage N-gehalten in de graskuiloogst van 2021. Overigens zijn de hier gepresenteerde 


getallen gebaseerd op gemiddeld aantal aanwezige dieren in lijn met de methodiek zoals gehanteerd 


in WUM en NEMA, en wijken daarmee licht af van de Monitor fosfaat- en stikstofexcretie in dierlijke 


mest25. 


 


Voor de raming is het huidige fosfaatplafond als uitgangspunt genomen26, waarbij 84,9 miljoen 


fosfaatrechten beschikbaar zijn voor de melkveehouderij. Er is geen verdere daling verondersteld als 


gevolg van afroming omdat het uitgangspunt is dat bij transacties extra afgeroomde fosfaatrechten 


via de fosfaatbank weer beschikbaar komen. Hiervan zal variërend van jaar tot jaar een gedeelte om 


welke reden dan ook ongebruikt blijven, in 2019 was dit 2,6% en in 2020 1,1%27. In de raming is 


daarom voor alle zichtjaren aangenomen dat 2% niet benut wordt. In de variant met vastgesteld 


beleid wordt in 2025 een daling naar 84,3 miljoen fosfaatrechten verondersteld. Dit als gevolg van de 


Maatregel Gerichte Aankoop en beëindiging veehouderijen (MGA; in de KEV2021 meegenomen als 


voorgenomen beleid onder de naam gerichte uitkoop piekbelasters). In de raming is uitgegaan van het 


volledige beschikbare budget van de regeling (483 miljoen euro). Er is hierbij aangenomen dat de 


voorwaarden van de 1e tranche (ook wel bekend als Regeling provinciale aankoop veehouderijen nabij 


natuurgebieden, Rpav) gelijk blijven voor de 2e tranche (MGA-2). Bij het uitwerken van de raming was 


geen inzicht in de (potentiële) geïnteresseerden en deelnemers, waardoor er is gewerkt met 


aannames die deels ontleend zijn aan eerdere studies: 


• De helft van het beschikbare budget (241,5 van de 483 miljoen euro) wordt besteed aan de 


melkveehouderij28; 


• Vergoeding 100% van vervangingswaarde stal29 en 100% van de fosfaatrechten, in een derde 


van de gevallen aankoop van grond (gemiddeld 35 ha met een waarde van €70.000 per ha); 


• Benodigd aantal fosfaatrechten per melkkoe (inclusief jongvee) van 53 kg, op basis van de 


waarden in Tabel 6 Mestbeleid 2019-2021; 


• Prijs per fosfaatrecht van 137 euro (prijspeil 2020). 


 


De benodigde rechten volgen uit de melkproductie per koe, jongveebezetting en de veronderstelde 


onderbenutting. Hoewel in vergelijking met de KEV2021 het oorspronkelijke budget met 133 miljoen 


euro verhoogd is, worden er naar verwachting minder fosfaatrechten doorgehaald (0,57 tegen 0,8 


miljoen in de KEV2021). De oorzaak hiervoor is gelegen in de vergoeding voor de vervangingswaarde 


van de stal van 100%, waar in de KEV2021 met 65% werd gerekend. Daarnaast is er nu ook rekening 


gehouden met de mogelijkheid grond aan te kopen. Voor een gemiddeld bedrijf van 100 melkkoeien 


bedraagt de vergoeding 2,2 miljoen euro, zodat met het beschikbare budget in totaal 108 bedrijven 


uitgekocht kunnen worden. Dit blijft uiteraard een ruwe inschatting, zo zijn er signalen dat er weinig 


 
25


 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2022/02/16/kamerbrief-publicatie-cbs-monitor-fosfaat-en-


stikstofexcretie-in-dierlijke-mest-vierde-kwartaal-2021-en-reactie-motie-van-der-plas-en-bisschop-inzake-omvang-


afromingsvrije-lease 
26


 In het 7e actieprogramma Nitraatrichtlijn wordt een verlaging van de plafonds voorzien, maar dit is nog niet nader 


ingevuld. 
27


 Bij aanpassing van Tabel 6 uit de meststoffenwet zullen daarnaast extra rechten nodig zijn voor bedrijven met een 


productie boven de 11.000 kg per koe. Dit betreft naar verluidt enkele honderden bedrijven, zie 


https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-33037-349.html 
28


 Conform voorgestelde verdeling budget, zie G.J. van den Born, L. Couvreur, J. van Dam, G. Geilenkirchen, M. ’t Hoen, R. 


Koelemeijer, M. van Schijndel, M. Vink en E. van der Zanden (2020). Analyse stikstofbronmaatregelen. Analyse op 


verzoek van het kabinet van zestien maatregelen om de uitstoot van stikstofoxiden en ammoniak in Nederland te 


beperken. Planbureau voor de Leefomgeving, Den Haag. PBL-publicatienummer 4073. Met een mogelijke herbestemming 


van gelden wanneer het budget in de pluimveehouderij niet besteed kan worden (zie paragraaf 2.1.3) is geen rekening 


gehouden. 
29


 A. Tiktak, D. Boezeman, G.J. van den Born en A. van Hinsberg (2021). Quickscan van twee beleidspakketten voor het 


vervolg van de structurele aanpak stikstof. Planbureau voor de Leefomgeving. https://www.pbl.nl/publicaties/quickscan-


van-twee-beleidspakketten-voor-het-vervolg-van-de-structurele-aanpak-stikstof 



https://www.pbl.nl/publicaties/quickscan-van-twee-beleidspakketten-voor-het-vervolg-van-de-structurele-aanpak-stikstof

https://www.pbl.nl/publicaties/quickscan-van-twee-beleidspakketten-voor-het-vervolg-van-de-structurele-aanpak-stikstof
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interesse is in de verkoop van grond30. Ook kan het in de praktijk nodig blijken hogere vergoedingen 


uit te keren voor de stallen31. Gegeven het beschikbare budget kunnen er dan minder bedrijven 


worden uitgekocht. 


 


Naast de melkproductie per koe is de jongveebezetting bepalend voor het aantal dieren dat gehouden 


kan worden. Hoe minder jongvee, hoe meer koeien en dus melk er per fosfaatrecht mogelijk is. Door 


de invoering van het fosfaatrechtenstelsel is de jongveebezetting van 8,3 stuks jongvee (inclusief 


mannelijke dieren) per 10 melkkoeien in 2015 gedaald naar 5,9 in 2020 en 6,2 in 2021. Omdat de 


dalende trend niet lijkt door te zetten wordt in de prognose de gemiddelde bezetting van 2020 en 


2021 aangehouden voor alle zichtjaren. Deze werkwijze werd ook in de KEV2021 gehanteerd, waar in 


de KEV2020 nog een licht dalende trend werd verondersteld. Deze was ingegeven door 


levensduurverlenging bij melkkoeien, maar er zijn ook signalen dat de jongveebezetting eerst weer 


wat zal gaan stijgen. Dit omdat vervangingsbehoefte na invoering van de fosfaatrechten tijdelijk lager 


was, daar op dat moment de minst productieve dieren afgevoerd zijn. Omdat deze ontwikkelingen erg 


onzeker zijn, wordt op de langere termijn geen trend in de jongveebezetting verondersteld. In alle 


gevallen is de verhouding tussen de verschillende deelcategorieën jongvee gelijk verondersteld aan de 


gemiddelde verhouding in 2019 en 202032. 


 


Voor de stijging van de melkproductie is uitgegaan van 69 kg per jaar voor geheel Nederland. Dit 


komt overeen met de trend over de periode 2007–2021 op basis van data van het CBS. In de 


KEV2021 werd hiervoor nog uitgegaan van 90 kg per jaar33, maar sinds 2018 is de productie 


nauwelijks toegenomen waardoor gemiddelde stijging over de periode vanaf 2007 nu lager ligt. 


 


Op basis van deze uitgangspunten neemt het aantal benodigde fosfaatrechten per melkkoe inclusief 


bijbehorend jongvee in 2030 toe tot 54,4 waardoor er bij vastgesteld beleid in principe ruimte zou zijn 


voor 1.517.000 melkkoeien34, oftewel 2,9% minder dan in 2021. Verondersteld is dat het aantal 


melkkoeien in de raming mede begrensd wordt door de stikstofplafonds, omdat Nederland bij 


overschrijding ervan geen derogatie meer krijgt35. Om die reden wordt een correctie op geraamde 


dieraantallen toegepast, als het sectorplafond voor stikstof overschreden dreigt te worden.  


 


Vleeskalveren 


Door de coronacrisis verliep de afzet van kalfsvlees in 2020 moeizaam met als gevolg lagere prijzen 


en een kleiner dieraantal. In april 2021 was het aantal witvleeskalveren weer wat gestegen naar 


619.000 stuks. Het aantal stuks rosévleeskalveren is echter verder gedaald naar 339.000 stuks, wat 


het laagste aantal sinds 2013 is. Deze daling komt bovenop die tussen 2019 en 2020 (voor de corona-


uitbraak), waarvoor geen directe verklaring is en daarom als autonoom gezien wordt. Verwacht wordt 


dat de kalversector zich op het huidige niveau zal handhaven, al zijn er aanzienlijke onzekerheden36. 


Er bestaat politieke en maatschappelijke weerstand tegen de import van kalveren over lange 


afstanden. Daarnaast wordt in de contouren van het nieuwe mestbeleid verplichte mestverwerking 


voor hokdierbedrijven genoemd, wat kostprijsverhogend kan werken. Ten slotte vindt de afzet van 


kalfsvlees voor 90% plaats via één bedrijf, wat de sector kwetsbaar maakt. 


 


 
30


 D. Boezeman en M. Vink (2022). Beëindigen van veehouderijen – lessen uit 25 jaar beëindigingsregelingen. Planbureau 


voor de Leefomgeving, Den Haag en E. Vermeulen en C. Rougoor (2022). Beëindigingsregelingen veehouderij. Inzicht in 


deelnamebereidheid. CLM Onderzoek en Advies, Culemborg. 
31


 Volgens een artikel in Nieuwe Oogst (Provincies hebben nog geen enkele piekbelaster opgekocht; voorjaar 2022) valt 


deelname aan deze regeling vooralsnog erg tegen. 
32


 Laatst bekende jaren in de rekensheet. Er mag vanuit gegaan worden dat de verhoudingen tussen deelcategorieën 


jongvee over de jaren constant zijn. 
33


 A. Beldman, J. Reijs, C. Daatselaar en G. Doornewaard (2020). De Nederlandse melkveehouderij in 2030. Verkenning van 


mogelijke ontwikkelingen op basis van economische modellering. Wageningen Economic Research, Wageningen. Rapport 


2020-090. 84 pp. https://edepot.wur.nl/532156 
34


 Zonder correctie voor melkproductie binnen de fosfaatklasse, aangezien Tabel 6 van de meststoffenwet hier geen 


rekening mee houdt. In dat geval stijgt het aantal fosfaatrechten per koe naar 54,8 kg. 
35


 https://open.overheid.nl/repository/ronl-d1180ea4-91e1-400c-a6a0-cc01fcb3a809/1/pdf/kamerbrief-over-derogatie-van-


de-nitraatrichtlijn-2020-2021.pdf 
36


 Zie in dit verband bijv. https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2021/05/18/scenariostudie-kalverketen 
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Naast deze min of meer autonome ontwikkelingen, loopt er in de provincie Gelderland een vrijwillige 


opkoopregeling kalverhouderijen (PBL, 2021b). Voor de regeling is 20 miljoen euro beschikbaar en 


bedrijven konden zich tot 1 december 2020 aanmelden indien zij aan de volgende criteria voldoen: 


• Bedrijf is voor minimaal 75% kalverhouderij; 


• Als drempelwaarde geldt een depositie van 1 mol/ha/jaar voor de Veluwe en 10 mol/ha/jaar 


voor overige Natura 2000-gebieden (maximum van gemiddelden per ha per jaar volgens 


AERIUS); 


• Minimale totale stikstofbelasting door het bedrijf is 17.500 mol N/jaar. 


 


Er hebben zich 114 bedrijven aangemeld waarvan er 29 aan de criteria voldoen. De waarde van de 


onroerende goederen worden volledig door de provincie vergoed en roerende goederen worden niet 


vergoed. Ten tijde van de KEV2021 was de omvang van deze bedrijven niet bekend, en werd 


aangenomen dat bij een balanswaarde van 1,4 miljoen euro aan onroerende goederen van een 


gemiddeld vleeskalverbedrijf in 201937 ongeveer 14 bedrijven uitgekocht konden worden. Met 1,01 


miljoen vleeskalveren op 1.658 bedrijven bedroeg de gemiddelde omvang in 2019 daarbij ongeveer 


640 dieren. 


 


In april 2022 waren er door de provincie Gelderland vier bedrijven opgekocht en met vier andere 


bedrijven werden nog gesprekken gevoerd (Voorhorst, 2022)38. De vier opgekochte bedrijven hebben 


gemiddeld 1.875 vleeskalveren en zijn dus aanzienlijk groter dan gemiddeld. Van de vier andere 


bedrijven is de omvang onbekend, maar als hiervoor 640 dieren per bedrijf wordt aangenomen komt 


de afname van het aantal dieren net als in de KEV2021 rond de 0,8% uit. Het effect van de 


opkoopregeling is daarom gelijk gehouden. Aangenomen wordt dat deze krimp vanaf 2023 wordt 


gerealiseerd en dat de stikstofruimte niet opnieuw uitgegeven zal worden. 


 


Het is nog zeer onzeker in hoeverre vleeskalverbedrijven zullen en kunnen39 deelnemen aan de MGA. 


Met deze regeling is, net als in de KEV2021 (onder de naam gerichte uitkoop piekbelasters), dan ook 


geen rekening gehouden in de raming van de toekomstige aantallen vleeskalveren. 


 


 


 
37 Agrimatie (2021). Balanswaarde van vleeskalverbedrijven. Den Haag, Wageningen Economic Research. www.agrimatie.nl 
38


 J. Voorhorst (2022). Gelderland koopt vier kalverhouderijen. In: Nieuwe Oogst, 6 april 2022. 
39


 Ondertussen is bekend dat in de uitwerking van de MGA-2 er waarschijnlijk deelname mogelijk is van alle 


veehouderijsectoren, dus ook kalveren. Dit was niet het geval bij de 1e tranche (Rpav) en nog niet bekend bij de 


uitwerking van de raming. 
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Tabel 2 Aantallen runderen, varkens en pluimvee in 2020 (basisjaar KEV2022), 2021 (definitieve getallen) en in de ramingen voor 2025 en 2030 met doorkijk naar 2035 


en 2040 bij de varianten vastgesteld (V) en vastgesteld + voorgenomen beleid (VV). 


   Relatief aantal (2020 = 100) 


   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid (V / VV) 


  2020 2021 2025 2030 2035 2040 


Rundvee voor de melkveehouderij       


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 438.795 103 102 100 97 95 


mannelijk jongvee jonger dan 1 jaar 41.089 99 102 100 97 95 


vrouwelijk jongvee 1-2 jaar 373.489 107 102 100 97 95 


mannelijk jongvee 1-2 jaar 8.160 118 109 106 103 100 


vrouwelijk jongvee 2 jaar en ouder 73.586 89 102 100 97 95 


melk- en kalfkoeien 1.593.071 99 97 95 93 91 


melk- en kalfkoeien - regio Noordwest 680.600 99 97 95 93 91 


melk- en kalfkoeien - regio Zuidoost 912.471 98 97 95 93 90 


stieren voor de fokkerij 2 jaar en ouder 5.998 92 96 93 91 88 


       


Rundvee voor de vleesproductie       


vleeskalveren voor de witvleesproductie 605.135 102 100 100 100 100 


vleeskalveren voor de rosévleesproductie 347.091 98 98 98 98 98 


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 32.462 99 99 99 99 99 


mannelijk jongvee (incl. ossen) jonger dan 1 jaar 46.186 90 95 95 95 95 


vrouwelijk jongvee 1-2 jaar 28.451 114 107 107 107 107 


mannelijk jongvee (incl. ossen) 1-2 jaar 35.681 106 103 103 103 103 


vrouwelijk jongvee 2 jaar en ouder 23.705 99 100 100 100 100 


mannelijk jongvee (incl. ossen) 2 jaar en ouder 7.736 95 98 98 98 98 


zoog-, mest- en weidekoeien 58.306 96 98 98 98 98 


       


Varkens       


biggen tot 20 kg nog bij de zeug 2.117.972 93 94 101 101 101 


biggen tot 20 kg niet meer bij de zeug 3.295.710 97 96 103 103 103 


vleesvarkens 5.356.084 97 91 91 91 91 


opfokzeugen en -beren 212.843 98 92 92 92 92 


guste en dragende zeugen  702.116 94 88 88 88 88 


zeugen bij de biggen 168.747 92 87 87 87 87 
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   Relatief aantal (2020 = 100) 


   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid (V / VV) 


  2020 2021 2025 2030 2035 2040 


opfokberen 50 kg en meer  1.219 95 91 91 91 91 


dekrijpe beren 5.685 76 82 82 82 82 


       


Pluimvee       


ouderdieren van slachtrassen jonger dan 18 weken 2.664.351 102 96 96 96 96 


ouderdieren van slachtrassen 18 weken en ouder 4.727.122 99 94 94 94 94 


leghennen jonger dan 18 weken 11.073.202 96 98 98 98 98 


leghennen 18 weken en ouder 32.363.652 104 102 102 102 102 


vleeskuikens 44.324.551 86a) 95 95 95 95 


eenden 712.059 80 80 80 80 80 


kalkoenen 566.206 103 104 104 104 104 


a) Door leegstand als gevolg van de coronacrisis wordt het aantal vleeskuikens in 2021 niet representatief geacht en wordt voor de raming uitgegaan van de aantallen in 2020 (zie paragraaf 2.1.3).
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Onzekerheidsanalyse 


In de KEV2022 wordt van voortzetting van de huidige situatie met betrekking tot derogatie uitgegaan, 


omdat aanpassing of stopzetting hiervan nog geen vastgesteld of voorgenomen beleid is. Hierover 


bestaat echter veel discussie en ten tijde van het vaststellen van de uitgangspunten (half mei 2022) 


had Nederland nog geen derogatie voor 2022 en daarna. Aanscherping van derogatie-eisen of het niet 


verlenen van een derogatie kan worden verwacht indien de EU constateert dat Nederland onvoldoende 


doet aan bestrijding van mestfraude, de mestplafonds worden overschreden en er geen verbetering in 


de waterkwaliteit zichtbaar is. Begin september is duidelijk geworden dat de derogatie vanaf 2023 


stapsgewijs afgebouwd zal gaan worden, en in 2026 geheel verdwenen is. 


 


Bij vervallen van de derogatie kunnen melkveebedrijven minder mest toedienen en moet er meer 


mest worden geëxporteerd of verwerkt. Dit kan door het afsluiten van een Vervangende 


VerwerkingsOvereenkomst (VVO) ook met varkensbedrijven in de vorm van varkensmest. Omdat het 


fosfaatgehalte in varkensmest gemiddeld tweemaal zo hoog is als rundveemest, zijn de 


verwerkingskosten een factor twee lager en is dit economisch interessant. Zolang er voldoende 


verwerkingscapaciteit is, leidt dit voor de melkveesector tot hogere mestverwerkingskosten en als 


gevolg daarvan een beperkte daling van het aantal melkkoeien (en jongvee/overig rundvee). Indien 


de verwerkingscapaciteit ontoereikend is ontstaat nog meer concurrentie op de mestmarkt en zal 


verdringing van varkens- door rundveemest optreden. Naast een verdere daling van de 


melkveeaantallen kan dan ook het aantal varkens sterk dalen. Daarnaast kunnen arealen en 


rantsoenen veranderen (minder gras en meer snijmais, met mogelijk effect op de 


mestplaatsingsruimte). Ten slotte zal het kunstmestgebruik kunnen stijgen, waarbij het al dan niet 


toelaten van mineralenconcentraten als kunstmestvervanger een onzekere factor vormt. Indien deze 


toestemming er komt, zal een gedeelte van de mest op die wijze verwerkt kunnen worden en in een 


deel van de (extra) kunstmestvraag voorzien. Omdat dit nog geen vastgesteld of voorgenomen beleid 


is, wordt dit afgezien van de huidige omvang onder vrijstellingen niet meegenomen in de KEV. 


 


Door de samenhangende effecten zitten er veel onzekerheden rond de situatie waarin derogatie zou 


komen te vervallen, wat het bepalen van een (enkelvoudig) onzekerheidsscenario bemoeilijkt. 


Daarnaast is er weinig recente informatie beschikbaar; sinds de berekeningen van De Koeijer et al.40 


uit 2016 is er geen nieuw onderzoek naar de effecten van het vervallen van derogatie meer gedaan41. 


Uitgaande van de situatie in 2013 gaven zij aan dat bij voldoende mestverwerkingscapaciteit het 


aantal melkkoeien met 2% daalt en het aantal varkens vrijwel gelijk blijft indien de derogatie vervalt. 


Wanneer de benodigde verwerkingscapaciteit voor de helft aanwezig is, zou het aantal melkkoeien 


met 5% dalen en het aantal varkens met 13%. Inmiddels is de situatie sterk veranderd met de 


invoering van de fosfaatrechten, afname in varkensaantallen (- 11% in 2021 ten opzichte van 2013, 


daalt naar verwachting verder tot - 16% ten opzichte van 2013 in 2030) en groei in 


mestverwerkingscapaciteit. 


 


Voor de KEV2021 werd voor de onzekerheidsbandbreedte rond het mogelijk niet verlengen van de 


derogatie op basis van De Koeijer et al. uitgegaan van een mogelijke 5% afname van de 


melkveestapel in geval van de worst case situatie met ontoereikende mestverwerkingscapaciteit. De 


werkelijke waarde zal op basis van De Koeijer et al. tussen de 2 en 5% liggen, maar informatie voor 


een betere schatting ontbreekt. In de KEV2022 is breder naar het probleem gekeken en is een 


potentieel grotere afname van het aantal melkkoeien (door andere factoren dan verlies derogatie; zie 


volgende alinea), een gelijkblijvend aantal varkens (volgende paragraaf) en hoger kunstmestverbruik 


(paragraaf 2.7.6) verondersteld. 


 


  


 
40 T.J. de Koeijer, H.H. Luesink en P.W. Blokland (2016a). Effecten van derogatie op kosten van mestafzet, LEI-rapport 


2016-024 en T.J. de Koeijer, J.F.M. Helming, H.H. Luesink en A.D. Verhoog (2016b). Effect derogatie op melkveehouderij, 


zuivelindustrie en zuivelcomplex. LEI Wageningen UR, LEI-nota 2016-045. 


41
 Wel zijn er adviezen omtrent de omgang met derogatie uitgebracht door de Commissie van Deskundigen Meststoffenwet 


(CDM), zie https://www.wur.nl/nl/Onderzoek-Resultaten/Projecten/Commissie-van-Deskundigen-Meststoffenwet-


CDM/Documenten/Derogatie.htm 
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In de analyse voor de KEV2022 is als uitgangspunt gehanteerd dat het aantal fosfaatrechten bepalend 


is voor het melkvolume in Nederland. In feite wordt verondersteld dat vrijkomende productierechten 


van stoppende bedrijven volledig worden overgenomen door de blijvers. In het verleden, sinds de 


invoering van productierechten, is dit ook steeds het geval geweest. Dat wil niet zeggen dat dit in de 


toekomst ook vanzelfsprekend zo blijft: 


a) In de verkennende studie van Beldman et al. (2020) is een basisscenario voor de 


ontwikkeling van de Nederlandse melkveehouderij richting 2030 doorgerekend. Hierbij is 


ook een gevoeligheidsanalyse gedaan. Die gevoeligheidsanalyse laat zien dat er ook 


economische omstandigheden kunnen optreden waarbij er onvoldoende groeicapaciteit is 


bij blijvende bedrijven om de fosfaatrechten van stoppers over te nemen, resulterend in 


een daling van het melkvolume van meer dan 10% ten opzichte van het basisscenario. 


Onvoldoende groeicapaciteit kan bijvoorbeeld optreden bij structureel lage melkprijzen in 


verhouding tot ontwikkeling van de kosten.  


b) Een tweede factor die ervoor kan zorgen dat het melkvolume lager uitpakt dan mogelijk 


op basis van het aantal fosfaatrechten, is de huidige onduidelijkheid rondom de 


vergunningssituatie van bedrijven. Er lopen diverse juridische procedures die het 


onduidelijk maken hoe het verder gaat met bijvoorbeeld de vergunningssituatie van PAS-


melders en de regels rondom intern en extern salderen. De vraag is wat de impact 


hiervan is op de ontwikkelruimte van bedrijven op landelijk niveau en in welke mate 


bedrijven op slot gaan voor verdere ontwikkeling. 


Daarnaast noemen Beldman et al. (2020) ook de Lbv als oorzaak voor een grotere onzekerheid in 


toekomstige melkveeaantallen. Dit is nog geen vastgesteld of voorgenomen beleid en speelt dus geen 


rol in de onzekerheid van het huidige beleid. Eerdergenoemde factoren geven echter voldoende 


aanleiding om een onzekerheidsscenario te definiëren met een 10% lager aantal melkkoeien en 


bijbehorend jongvee in 2030 (variant 1). 


 


Voor de uitkomsten van de onzekerheidsanalyse zie paragraaf 3.8, Tabel 33 onder het respectievelijke 


nummer. 


2.1.2 Varkens 


Volgens de Landbouwtelling van april 2021 waren er in Nederland 11,37 miljoen varkens, waarvan 


0,81 miljoen zeugen, 5,18 miljoen vleesvarkens en 5,38 miljoen overige varkens (biggen, 


opfokvarkens en beren), zie Tabel 2 en Figuur 2.2. De omvang van de varkenshouderij in Nederland is 


gereguleerd via een stelsel van productierechten. Er vindt handel plaats in rechten tussen stoppende 


bedrijven en uitbreidende bedrijven (dit kan ook in de vorm van leasen), leidend tot schaalvergroting 


maar het aantal varkens verandert hierdoor niet wezenlijk (afgezien van kleine verschuivingen tussen 


aantallen zeugen en vleesvarkens). 
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Figuur 2.2 Ontwikkeling van aantallen varkens tussen 2010-2021 (bron: Landbouwtelling; CBS, 


2022). 


 


In de praktijk blijkt dat het aantal rechten in Nederland vrijwel volledig benut wordt. Er is een 


beperkte latente ruimte in de varkensproductierechten in Oost-Nederland, in de orde van grootte van 


5% van de in die regio beschikbare rechten. Deze latente ruimte van ca. 135.000 varkensrechten 


bestaat al jaren, maar zou nog opgevuld kunnen worden. In de raming wordt ervan uitgegaan dat 


deze latente ruimte ook in de toekomst blijft bestaan, maar hiervoor is wel een onzekerheidsscenario 


gedefinieerd. Een krimp in aantal dieren vindt dus alleen plaats als er rechten onttrokken worden, 


zoals in de Saneringsregeling varkenshouderij (Srv) het geval was. Hierbij is geen rekening gehouden 


met een mogelijk effect door aanpassing of compleet vervallen van de derogatie, daar dit op de 


peildatum van 1 mei 2022 nog geen vastgesteld of voorgenomen beleid was (zie verder onder het 


kopje onzekerheden). 


 


Saneringsregeling varkenshouderij (Srv) 


De regeling had oorspronkelijk een budget van 120 miljoen euro vanuit het Regeerakkoord 2017, later 


uitgebreid met 60 miljoen euro uit het Urgenda-pakket. Vanwege de initieel grote belangstelling, heeft 


de minister van LNV in 2020 aangekondigd extra budget (275 miljoen euro) beschikbaar te stellen 


vanuit het Investeringspakket voor structurele stikstofaanpak42, zodat alle bedrijven die zich hebben 


aangemeld en voldoen aan de eisen, ook daadwerkelijk kunnen worden opgekocht. Door grootschalige 


uitbraken van Afrikaanse varkenspest in Zuidoost-Azië vanaf 2018 en in 2021 ook Duitsland en België, 


lagen de marktprijzen voor varkens en biggen echter fors hoger dan gebruikelijk. Hierdoor kan de 


vergoeding niet toereikend zijn geacht en zijn toekomstplannen gewijzigd. Naar verwachting heeft dit 


een rol gespeeld in een verminderde belangstelling voor feitelijke deelname aan de Srv, en het budget 


is dan ook niet uitgeput. Een belangrijk deel van het restant (133 miljoen euro), is doorgeschoven 


naar de Maatregel Gerichte Aankoop en beëindiging veehouderijen (MGA; voorheen de gerichte 


uitkoop piekbelasters). Uit informatie over de voortgang van de Srv vanuit RVO blijkt dat ongeveer 


60% van de bedrijven waarvan de aanvraag is goedgekeurd deelneemt aan de regeling. In de 


KEV2021 kwam de krimp van het aantal varkens daardoor naar schatting op 6% uit (gedifferentieerd 


naar 8% zeugen en overige varkens, en 5% vleesvarkens)43. 


 


Uiteindelijk hebben 278 bedrijven deelgenomen aan de Srv, met in totaal circa 580.000 


varkenseenheden. Ten opzichte van de in 2019 aanwezige varkenseenheden (8.663.000) zal de krimp 


op circa 6,7% uitkomen, dus in lijn met de eerdere schattingen. Wel lijkt dat de differentiatie naar 


 
42


 https://www.aanpakstikstof.nl/binaries/aanpakstikstof/documenten/kamerstukken/2020/04/24/kamerbrief-24-april-


2020-structurele-aanpak/Kamerbrief+24+april+voortgang+stikstofproblematiek+structurele+aanpak.pdf 
43 


R. Hoste, P. Bens en C. Wattel, 2018. Economische analyses voor de Sanerings- en beëindigingsregeling. Wageningen, 


Wageningen Economic Research, rapport 2018-118b
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enerzijds zeugen en overige varkens, en anderzijds vleesvarkens niet terecht was, en vond de daling 


gelijkmatig over beide categorieën plaats. Bij de interpretatie van de getallen dient er rekening mee 


gehouden te worden, dat de krimp tussen 2019 en 2021 plaatsvond en dus tot uitdrukking komt in de 


Landbouwtellingen van 2020 tot 2022. Met andere woorden het effect is nog niet volledig zichtbaar in 


de emissies voor 2020 (of de voorlopige cijfers 2021). In de raming komt het lagere aantal varkens 


tot uitdrukking in de cijfers voor 2025 en daarna, tezamen met het effect van de MGA. 


 


Interim Omgevingsverordening Noord-Brabant 


De Interim Omgevingsverordening Noord-Brabant (specifiek provinciaal beleid voor emissiearme 


stallen) zal mogelijk leiden tot extra krimp in het aantal varkens in de provincie Noord-Brabant. 


Aangezien de rechten niet uit de markt genomen worden, zal dit uitsluitend leiden tot een regionale 


verschuiving, maar niet tot een krimp in aantal varkens op nationaal niveau. 


 


Maatregel Gerichte Aankoop en beëindiging veehouderijen (MGA) 


De MGA geeft provincies de mogelijkheid om piekbelasters in de nabijheid van Natura 2000-gebieden 


gericht aan te kopen of te laten beëindigen. 


 


Voor deze regeling is een budget beschikbaar van 350 miljoen euro, plus 133 miljoen euro vanuit het 


restant budget van de Srv-regeling, in totaal dus 483 miljoen euro. Uitgaande van een verdeling van 


dit budget over de sectoren als volgt: 50% melkvee, 25% varkens en 25% pluimvee (gebaseerd op 


Van den Born et al., 2020), betekent dit een beschikbaar budget voor de varkenssector van circa 120 


miljoen euro. Net als bij melkvee is er hierbij vanuit gegaan dat volledige budget besteed kan 


worden44 en de voorwaarden van de 1e tranche (ook wel bekend als Regeling provinciale aankoop 


veehouderijen nabij natuurgebieden, Rpav) gelijk blijven voor de 2e tranche (MGA-2). 


 


Voor een inschatting van het aantal bedrijven dat hiermee aangekocht kan worden, en de te 


verwachten krimp in aantal dieren, is uitgegaan van berekeningen ter voorbereiding van de Landelijke 


beëindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv)45. Hierbij is uitgegaan van een vergoeding van 110% 


van de waarde van de stallen en 100% vergoeding van de productierechten. De vergoeding van de 


stallen is daarbij hoger dan voorgesteld, anticiperend op de mogelijke uitkomst van de 


internetconsultatie46 en vooralsnog ogenschijnlijk tegenvallende belangstelling (zie vorige paragraaf). 


Ondanks dat uit analyses blijkt dat een vergoeding van 65% zoals in de Srv vanuit financieel oogpunt 


afdoende zou moeten zijn (Hoste et al., 2021), wordt dit in praktijk door veehouders als te krap 


ervaren. Bij een hogere vergoeding van de stallen dan in de Srv, is de aanname dat dat positief 


uitpakt voor de aantrekkelijkheid van de regeling en daarmee de kans vergroot dat het budget ook 


benut zal worden. In de loop van 2021 is het marktsentiment duidelijk negatiever geworden (duur 


voer, onvoldoende prijsstijging voor de biggen en varkens), wat al een tijdje aanhoudt. Dat kan de 


deelnamebereidheid van varkenshouders eveneens versterken als de regeling op korte termijn 


opengesteld zou worden. 


 


Voor varkens bedraagt de gemiddelde vergoeding € 463 per recht (voor recht + stal), en kunnen er 


dus zo’n 260.000 rechten uit de markt genomen worden. Op een totaal van ongeveer 8,6 mln. is dat 


een krimp van circa 3,0%, wat overeenkomt met ruim 100 bedrijven (bij gemiddelde omvang). In de 


KEV2021 werd de MGA nog als voorgenomen beleid gezien onder de naam gerichte uitkoop 


piekbelasters. Er werd daarbij uitgegaan van een gelijke verdeling van het budget over vlees- en 


fokvarkens resulterend in een afname met 123.000 vleesvarkens (- 2,3% t.o.v. 2020) en 23.000 


zeugen (- 2,6% t.o.v. 2020), te realiseren tussen 2021 en 2025. De huidige verwachting ligt in lijn 


met de budgetverhoging vanuit de Srv navenant hoger. 


 


 
44


 Met een eventuele herbestemming van gelden als het budget voor de pluimveehouderij niet besteed kan worden (zie 


paragraaf 2.1.3) is geen rekening gehouden. 
45


 R. Hoste, C. Daatselaar, A. Beldman, P. van Horne, R. Bergevoet, L. Puister en M. Benus, 2021. Financiële gevolgen voor 


veehouderijbedrijven van deelname aan de Lbv; Ex ante analyse Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties. 


Wageningen Economic Research, rapport 2021-119. 
46


 Zie https://www.internetconsultatie.nl/mga2/b1 Bij melkvee is geen hogere vergoeding voor de stallen aangenomen, 


daar de grondaankoop reeds een onzekere factor vormt. 



https://www.internetconsultatie.nl/mga2/b1
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Zowel de Srv, de Brabantse Interim Omgevingsverordening als de MGA zijn onderdeel van het 


vastgestelde beleid. Effecten daarvan worden meegenomen in de verwachte ontwikkeling van de 


dieraantallen. Voor (het restant van) de Srv en de MGA komen deze in uitdrukking in de dieraantallen 


voor 2025 waarna geen verdere afname meer verondersteld wordt. Het effect van de Interim 


Omgevingsverordening wordt op nationale schaal nihil geacht. 


 


Actuele marktontwikkelingen 


De wereldwijde uitbraak van corona heeft weliswaar gevolgen gehad voor de afzetpatronen, de 


vleesverwerkingscapaciteit, en de prijsvorming maar dit heeft niet geleid tot een meetbaar effect op 


de totale productie van varkensvlees in Nederland. Wel is de marktsituatie matig: Afrikaanse 


varkenspest in sommige EU-lidstaten, inclusief Duitsland, zorgt voor een verstoring van de 


marktsituatie in de EU, omdat deze lidstaten beperkt zijn in hun exportmogelijkheden naar derde 


landen. Mede omdat de vraag vanuit China tegenvalt, is de Europese markt ruim voorzien. Daar komt 


bij dat de voerprijzen sinds 2020 een stijgende tendens vertonen, wat door de oorlog in Oekraïne 


vanaf het voorjaar van 2022 nog duidelijk versterkt is. Vanaf juli 2022 zijn de voerprijzen echter weer 


wat aan het dalen. Deze matige marktsituatie kan de aantrekkelijkheid van saneringsregelingen 


versterken maar dit kan omslaan als de marktsituatie voor de varkenshouderij verbetert. 


 


Vanwege hoge vaste kosten en het dierrechtensysteem zal het aantal gehouden varkens in Nederland 


niet snel beïnvloed worden door de economische omstandigheden. Vaste kosten zijn voor de meeste 


ondernemers te hoog om stallen leeg te laten staan. Al met al wordt geen invloed van de 


marktomstandigheden op de varkensproductie in Nederland verwacht. In de raming wordt daarom 


alleen rekening gehouden met een afname in het aantal beschikbare varkenseenheden als gevolg van 


de Srv en MGA. In totaal gaat het hierbij om naar verwachting 9,7% van de in 2019 beschikbare 


rechten. Naar verwachting komt een kwart van de daling door de Srv in uitdrukking in de dieraantallen 


van 2020, voor driekwart in 2021 en volledig in 2022. Op basis daarvan zou in 2021 een daling met 


5,0% verwacht worden, volgens de Landbouwtelling nam het aantal dieren tussen 2019 en 2021 


echter met 6,9% af. Omdat hier geen directe verklaring voor is, zijn resterende afname door de Srv 


en het effect van de MGA op de dieraantallen van 2021 geprojecteerd. Hierdoor komt de daling in het 


aantal dieren in 2030 met 12,4% hoger uit dan alleen op basis van de opkoopregelingen verwacht 


mag worden. 


 


Aangezien er alleen productierechten nodig zijn voor zeugen, vleesvarkens en opfokdieren, en niet 


voor biggen, en de dierproductiviteit autonoom toeneemt, zal het aantal biggen relatief stijgen. 


Daardoor neemt het aantal overige varkens minder af dan van zeugen en vleesvarkens, en vertoont 


autonoom een stijgende tendens. 


 


Onzekerheden 


Naast de Srv en de MGA zijn er nog geen concrete beleidsmaatregelen die tot lagere aantallen varkens 


zouden kunnen leiden. De (voorlopige) voorwaarden van de Lbv zijn inmiddels gepubliceerd, daar dit 


na de peildatum van 1 mei 2022 was wordt dit binnen de huidige ronde van de KEV niet meegenomen. 


Nu tevens bekend is dat de derogatie afgebouwd wordt, zou verdringing van varkens- door 


rundveemest kunnen optreden en daarmee een afname in varkensaantallen (zie ook onderdeel 


onzekerheden van de vorige paragraaf). Omdat het aantal varkens sinds de studies Van de Koeijer et 


al. (2016a en b) al met meer dan 10% is gedaald en door de Srv en MGA nog verder zal afnemen, is 


geen onzekerheidsanalyse met lagere aantallen varkens uitgevoerd. 


 


Zowel de fosfaat- als stikstofexcretie van varkens lag op basis van voorlopige cijfers over 2021 ruim 


11% onder het sectorplafond. Gegeven de stikstofproblematiek en daarmee gepaard gaande 


opkoopregelingen is een uitbereiding van het aantal beschikbare varkensrechten echter niet 


realistisch. Hogere aantallen varkens in 2030 dan nu geraamd zijn alleen mogelijk als de 


belangstelling voor de Srv en MGA tegenvalt, of dat de moeilijk opvulbare latente ruimte in Oost-


Nederland benut gaat worden. Omdat de Srv zich in de afrondende fase bevindt is het effect inmiddels 


goed in te schatten. Hoewel de voorwaarden van de MGA duidelijk gunstiger zijn lijkt ook hier sprake 


van enige terughoudendheid te zijn er aan deel te nemen47. 


 


 
47


 Zie https://www.nieuweoogst.nl/nieuws/2022/04/07/minister-van-der-wal-in-gesprek-met-zestig-bedrijven-over-stoppen 
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Om die redenen is een onzekerheidsscenario met een hoger aantal varkens in 2030 gedefinieerd, 


waarbij aangenomen wordt dat (net als bij de Srv) ongeveer een derde van het budget van de MGA 


niet besteed kan worden. Het is ook mogelijk dat de uiteindelijke kosten hoger liggen dan eerder 


ingeschat, en daardoor minder varkensrechten kunnen worden opgekocht. Daarnaast wordt er in deze 


onzekerheidsanalyse vanuit gegaan dat de latente ruimte in Oost-Nederland ingevuld wordt. Dit komt 


tezamen overeen met 260.000 x 1/3 + 135.000 = ca. 220.000 varkensrechten, 2,6% van de in 2020 


beschikbare rechten. Het gaat dan om 105.000 vleesvarkens en 20.000 zeugen extra in 2030 (variant 


2). 


 


Voor de uitkomsten van de onzekerheidsanalyse zie paragraaf 3.8, Tabel 33 onder het respectievelijke 


nummer. 


2.1.3 Pluimvee 


Voor de middellange termijn worden geen grote veranderingen verwacht in aantallen pluimvee. Wel 


zal de komende jaren via veranderingen in de marktvraag vanuit de Nederlandse supermarkten het 


aantal vleeskuikens afnemen. Door een kleiner aantal dieren per m2 kunnen op het bestaande 


staloppervlak minder dieren gehouden worden, en nieuwbouw ligt vergunningstechnisch gezien niet 


eenvoudig. Verwacht wordt dat medio 2025 het aantal vleeskuikens en vleeskuikenouderdieren 5% 


lager is dan het aantal vleeskuikens in 2021. 


 


Via de pluimveerechten is er een bovengrens aan het aantal stuks pluimvee. Pluimveerechten blijven 


voorlopig bestaan. Pluimveerechten zijn de laatste jaren relatief duur en alle rechten worden volledig 


benut omdat het inkomen in de pluimveesector de laatste jaren redelijk tot goed was. Factoren die 


verder een rol spelen zijn de marktvraag en concurrentie:  


• Marktvraag naar eieren en pluimveevlees is goed. In Nederland en de omringende landen 


(export) blijft de vraag gelijk of neemt toe. Dit zal de komende jaren naar verwachting niet 


veranderen.  


• De concurrentiepositie met derde landen is zwak, maar deze handel is gereguleerd via quota 


en invoerheffingen. Dit zijn EU-regelingen en er worden de komen jaren geen grote 


veranderingen verwacht in regelgeving en hoeveelheden geïmporteerde pluimveeproducten. 


Wel kan een mogelijk akkoord met de Mercosur-landen (o.a. Brazilië) via een grotere import 


de druk op de markt voor pluimveevlees vergroten. Dit kan eventueel opgevangen worden 


door de grotere vraag in de EU-markt. Met Oekraïne heeft de EU ook een handelsverdrag met 


vrije invoer van eieren en pluimveevlees binnen quota. Veranderingen in deze overeenkomst 


of toetreding van de Oekraïne tot de EU kunnen gevolgen hebben voor de rendementen in de 


pluimveehouderij en daarmee de pluimveeproductie. Op dit moment is niet mogelijk hiervoor 


een verantwoorde schatting te geven. 
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Figuur 2.3 Ontwikkeling van aantallen pluimvee tussen 2010-2021 (bron: Landbouwtelling; CBS, 


2022). 


 


De pluimveesector kent een aantal deelsectoren die apart zijn weergegeven in Figuur 2.3: 


opfokleghennen en leghennen in de eierketen, en opfokvleeskuikenouderdieren, 


vleeskuikenouderdieren en vleeskuikens in de keten voor kuikenvlees. De deelsectoren 


opfokvleeskuikenouderdieren, vleeskuikenouderdieren en opfokleghennen hebben relatief kleine 


aantallen dieren die de laatste jaren min of meer stabiel zijn. Als uitgangspunt voor een prognose voor 


2025 wordt voor opfokleghennen het gemiddelde genomen van de aantallen in 2020 en 2021. Voor 


vleeskuikenouderdieren is dat ook het gemiddelde van de jaren 2020 en 2021 maar dan met dezelfde 


krimp (5%) als bij de vleeskuikens. Deze aantallen blijven naar verwachting gelijk richting 2030, 2035 


en 2040. 


 


De ontwikkeling van het aantal leghennen laat schommelingen zien in de Landbouwtelling. Onduidelijk 


is of de coronacrisis invloed had op de aantallen geteld in 2021. Het aantal leghennen ouder dan 18 


weken was in 2020 en 2021 respectievelijk 32,4 en 33,7 miljoen. Dit zijn minder leghennen dan de 


voorgaande jaren, maar een reden hiervoor is niet aan te wijzen. In de KEV2021 werd geopperd dat 


mogelijk een deel van de pluimveerechten voor vleeskuikens gebruikt wordt, daarvan lijkt echter geen 


sprake meer. Het is niet de verwachting dat het aantal leghennen de komende jaren gaat afnemen. 


Voor 2025 kan het gemiddelde van de jaren 2020 en 2021 genomen worden. Ook richting 2030, 2035 


en 2040 worden geen veranderingen verwacht. 


 


Het aantal vleeskuikens is vrij stabiel, maar door een andere bron van de dieraantallen is hier in 2018 


een trendbreuk in opgetreden (zie de discussie in Vonk et al., 2020). Het aantal dieren in de 


Landbouwtelling benaderde het aantal dierplaatsen (hokcapaciteit). Dit is niet het gemiddeld aantal 


aanwezige dieren, en voor de berekening van de emissies of nutriëntenexcretie is het belangrijk hierin 


onderscheid te maken. Door de reguliere leegstand tussen rondes is het verschil tussen de opgegeven 


en daadwerkelijk aanwezige aantallen dieren circa 15%. Hier wordt in de emissieberekeningen 


rekening mee gehouden. De telling van 2021 is sterk beïnvloed door de coronacrisis. Door de lage 


prijzen was er veel leegstand en vleeskuikenhouders kwamen in aanmerking voor een 


Tegemoetkoming Vaste Lasten (TVL) ter compensatie. Voor de prognose is daarom het aantal van de 


Landbouwtelling over 2020 (44,3 miljoen) als basis genomen. 


 


Maatregel Gerichte Aankoop en beëindiging veehouderijen (MGA) 


Vanuit de overheid is er met de MGA vastgesteld beleid voor opkoop, maar vooralsnog lijkt de 


deelname aan deze regeling erg tegen te vallen en is er nog geen enkel bedrijf opgekocht (zie 


paragraaf 2.1.1). In het voorjaar van 2022 voerden de provincies gesprekken met 70 
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landbouwbedrijven, waaronder enkele pluimveebedrijven over opkoop middels de MGA. De 


verwachting is dat, gezien de inkomenssituatie in de sector, er vrijwel geen pluimveebedrijf aan de 


opkoop zal deelnemen. In de raming is hier dan ook geen rekening mee gehouden, net als met een 


mogelijke herbestemming van het budget bijvoorbeeld bij een andere veehouderijsector of als 


onderdeel van een andere regeling.  


 


Langzaam groeiende vleeskuikens 


De laatste jaren is er een ontwikkeling geweest waarbij steeds meer vleeskuikenhouders langzaam 


groeiende kuikens houden. In 2014 was het aandeel circa 5% en dit is gestaag toegenomen tot 40-


45% in 2021. Dit betekent dat de samenstelling op basis van soort kuiken en houderijsysteem 


verandert. Dit kan gevolgen hebben voor berekeningen van emissies en nutriëntenexcretie, wat in de 


WUM-berekeningen meegewogen wordt doordat per dier meer gevoerd wordt. 


 


Medio 2021 hebben alle grote Nederlandse supermarktketens besloten over te schakelen naar 


pluimveevlees van scharrelkuikens met het Beter Leven keurmerk 1 ster. Deze kuikens groeien 


langzamer dan de gangbare vleeskuikens en worden gehouden bij een lagere bezetting. De 


verwachting is dat in 2023 in het vers segment in de Nederlandse supermarkt nog uitsluitend 


pluimveevlees met het Beter Leven keurmerk 1 ster verkocht wordt. Pluimveehouders spelen hierop in 


door het houden van langzamer groeiende kuikens van andere rassen, verlaging van de bezetting en 


het bouwen van een overdekte uitloop. De houderij van gangbare kuikens (ook bekend als ‘Kip van 


Morgen’ of ‘supermarkt kip’) zal dus verdwijnen in Nederland. Na omschakeling naar Beter Leven 


keurmerk 1 ster kunnen, op basis van de huidige totale staloppervlakte in Nederland, 10 tot 15% 


minder vleeskuikens gehouden worden. Hoewel het lastig is om een vergunning te krijgen zullen toch 


nieuwkomers een stal bijbouwen of zullen bestaande bedrijven uitbreiden. Ook is het mogelijk dat een 


deel van de Beter Leven 1 ster vleeskuikens wordt aangevoerd vanuit het buitenland. De verwachting 


is dat in 2025 het totaal aantal vleeskuikens 5% lager is. Daarbij zijn ook de aantallen (opfok-


)vleeskuikenouderdieren vanaf 2025 met 5% verlaagd in lijn met de verwachte afname bij de 


vleeskuikens. Het aandeel langzaam groeiende kuikens is in 2025 waarschijnlijk de helft van het totale 


aantal vleeskuikenplaatsen. Naast de veranderingen in het Nederlandse supermarktschap zal ook de 


vraag van de buitenhuishoudelijke markt (‘foodservice’) en de verwerkende industrie veranderen. Een 


deel van de bedrijven wil in 2026 voldoen aan het ‘European Chicken Commitment’. Ook dan zal een 


deel van de vleeskuikenhouders overschakelen naar een langzaam groeiend ras en een lagere 


bezetting. Op dit moment is nog niet in te schatten wat hiervan de gevolgen zijn voor het aantal 


vleeskuikens in Nederland. 


 


Onzekerheden 


Voor pluimveeaantallen zijn (net als in de KEV2021) geen onzekerheidsanalyses uitgevoerd. Omdat de 


pluimveerechten vrijwel maximaal benut worden is er geen ruimte voor een groei van het aantal 


dieren. Doordat ervan uit wordt gegaan dat er in 2025 5% minder vleeskuikens zijn door het Beter 


Leven keurmerk, zou het mogelijk zijn dat het aantal vleeskuikens na 2025 weer zou kunnen gaan 


stijgen tot het aantal rechten wanneer hiervoor staloppervlak beschikbaar komt. Daartegenover staat 


dat het aantal dieren de komende jaren mogelijk kan afnemen door de MGA, waarbij pluimveerechten 


doorgehaald worden. De goede marktverwachtingen geven echter geen aanleiding om een afname van 


betekenis te kunnen veronderstellen. Voor de Lbv geldt feitelijk hetzelfde, maar omdat de 


voorwaarden daarvan na de peildatum van 1 mei 2022 gepubliceerd zijn wordt deze in de huidige 


ronde van de KEV nog niet als vastgesteld of voorgenomen beleid meegenomen. 


 


Ten tijde van het opstellen van de uitgangspunten (juni 2022) was er al enige tijd sprake van een 


vogelgriepuitbraak. Deze komen in de winter vaker voor maar de zorgen hierover zijn duidelijk 


toegenomen, omdat hier nu ook in de zomer sprake van was. Verder zijn de energie- en 


grondstoffenprijzen sterk gestegen, onder meer vanwege de oorlog in Oekraïne. Eventuele structurele 


effecten hiervan op de pluimveestapel, zijn in deze studie niet in kaart gebracht. 
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2.2 Kengetallen melkvee 


In deze paragrafen wordt een beschrijving gegeven van de belangrijkste kengetallen die gebruikt zijn 


voor de berekening van de stikstof- en fosfaatexcretie bij melkvee. Dit zijn de rantsoensamenstelling, 


stikstof- en fosforgehalten van rantsoencomponenten (ruwvoer en krachtvoer), de verteerbaarheid 


van ruw eiwit, het lichaamsgewicht en de melkproductie per koe, en het aandeel beweiding. Daarnaast 


worden de kengetallen voor de berekening van methaanemissie uit pensfermentatie beschreven. 


 


Er wordt een gemiddelde genomen van de laatste 3 door WUM gerapporteerde jaren48, maar als de 


variatie van jaar tot jaar door weersinvloeden groot kan zijn 5 jaren met weglating van de hoogste en 


laagste waarneming. Voor de zichtjaren wordt voor deze uitgangspunten hetzelfde gemiddelde 


genomen (dus uitgangspunten 2025, 2030, 2035 en 2040 zijn gelijk), met uitzondering van 


melkproductie en lichaamsgewicht per koe. 


2.2.1 Stikstof- en fosforgehalten in het rantsoen 


De samenstelling van rantsoenen is erop gericht te voldoen aan de energie- en stikstofbehoefte van 


het melkvee. Boeren zullen doorgaans streven naar een optimaal rantsoen met betrekking tot de 


energie die netto beschikbaar is voor productiedoeleinden, en metaboliseerbaar eiwit. Vervolgens zal 


gekeken worden naar de gevolgen hiervan voor de stikstof- en fosforexcretie van de dieren, om de 


mestplaatsingsruimte zo goed mogelijk te kunnen benutten. 


 


In de WUM-berekeningen wordt voor melkvee onderscheid gemaakt in de rantsoencomponenten 


kuilgras en hooi, snijmais, weidegras, krachtvoer en natte bijproducten. Het ligt niet in de lijn der 


verwachting dat de rantsoensamenstelling substantieel gaat wijzigen met een toename van de 


melkproductie per koe, aangezien dit in de voorgaande decennia ook niet het geval is geweest. 


Nagegaan wordt of gegeven de ontwikkelingen in de arealen (zie paragraaf 2.6.1) en 


snijmaïsproductie (paragraaf 2.6.3) aan de vraag voldaan kan worden. Het is mogelijk dat de 


eiwitproductie van eigen land zal toenemen, om de externe aanvoer (krachtvoer, natte bijproducten) 


te verlagen. Daarbij speelt ook de beweging naar klaverrijk grasland een rol. Anderzijds kan de 


transitie richting een meer natuurinclusieve landbouw met meer kruidenrijk grasland leiden tot lagere 


N-gehaltes (en N-verteerbaarheden). Deze ontwikkelingen zouden kunnen leiden tot veranderingen in 


rantsoensamenstelling, maar de kennis is nog onvoldoende en de ontwikkelingen te onzeker om in te 


schatten in hoeverre dit zal optreden. 


 


Er is aangenomen dat de chemische samenstelling van het ruwvoer niet veel verandert bij vastgesteld 


beleid, omdat er weinig verandert aan de bemesting met naar verwachting onveranderde 


gebruiksnormen (in de KEV2022 wordt uitgegaan van voortzetting van de derogatie, zie inleiding van 


dit hoofdstuk). Omdat de stikstof- en fosforgehalten in ruwvoer sterk worden beïnvloed door het weer 


en de groeiomstandigheden waarin het gewas geoogst wordt, is voor de ramingen voor de gehalten 


van het rantsoen in 2030 en andere zichtjaren uitgegaan van het gemiddelde van de jaren 2017-2021, 


exclusief de hoogste en de laagste waarden (Tabel 3). Deze werkwijze wordt ook toegepast bij de 


berekening van mestproductie in het kader van mestplafonds; hierover zijn afspraken gemaakt met de 


EU. 


 


Zowel in het N- als P-gehalte van melkveekrachtvoer leek enkele jaren een trend aanwezig te zijn; 


tussen 2016 en 2019 is het N-gehalte ieder jaar afgenomen. Dit kan een gevolg zijn van toegenomen 


aandacht van de voersector hiervoor, en zou een indicatie kunnen geven van het effect door mogelijke 


aanscherping van het beleid49. Het N-gehalte is in 2020 echter gestabiliseerd en in 2021 weer 


toegenomen. Het is ook de vraag in hoeverre het N-gehalte nog kan dalen voordat de ermee 


 
48


 Zie de publicatiereeksen ‘Dierlijke mest en mineralen’ en ‘Emissies naar lucht uit de landbouw’ van het CBS. 
49


 Zie in het kader van deze discussie tevens het CDM-advies ‘Vermindering ammoniakemissies door minder eiwit in 


krachtvoer van melkvee’, https://www.wur.nl/upload_mm/3/d/3/5d41293b-3327-491b-99b4-


3cb13543c173_2014338_CDM%20Advies%20Vermindering%20ammoniakemissies%20door%20minder%20eiwit%20in%


20krachtvoer%20van%20melkvee.pdf 







 


Openbaar Wageningen Livestock Research Rapport 1399 | 37  


samengaande lagere N-verteerbaarheden het effect tenietdoen (zie de volgende paragraaf). Dit soort 


aspecten worden onderzocht, ook in praktijkpilots als Koe en Eiwit50. 


 


Tabel 3 N- en P-gehalten in rantsoenen van melkvee in 2017-2021 en de ramingen voor 2025 en 


2030, met doorkijk naar 2035 en 2040. t-1 betreft in het voorgaande jaar geoogst 


product, dat in jaar t vervoederd wordt en t is product uit de lopende jaargang. De grijs 


gemarkeerde getallen zijn de hoogte en laagste waarden in de periode 2017-2021, die 


niet zijn meegenomen in de berekening van het gemiddelde. 


    2017 2018 2019a) 2020 2021 


V / VV 


2025-2040 


N-graskuil t-1 g N/kg ds 27,04 29,44 28,78 29,12 29,28 29,06 


N-graskuil t g N/kg ds 29,44 30,53 29,12 29,28 25,76 29,28 


P-graskuil t-1 g P/kg ds 3,90 3,97 3,82 3,61 3,42 3,78 


P-graskuil t g P/kg ds 3,97 3,74 3,61 3,42 3,73 3,69 


N-snijmais t-1 g N/kg ds 10,72 11,04 11,984 12,48 12,16 11,73 


N-snijmais t g N/kg ds 11,04 11,984 12,48 12,16 11,20 11,78 


P-snijmais t-1 g P/kg ds 2,08 1,83 1,89 1,86 1,78 1,86 


P-snijmais t g P/kg ds 1,83 1,89 1,86 1,78 1,80 1,83 


N-vers gras g N/kg ds 31,20 31,18 32,16 31,04 31,04 31,14 


P-vers gras g P/kg ds 4,05 3,90 3,67 3,37 3,90 3,82 


N-melkveekrachtvoer  g N/kg 30,49 29,73 28,34 28,78 29,16 29,22 


P-melkveekrachtvoer g P/kg 4,14 4,13 4,10 4,31 4,42 4,19 


a) Het gehalte van t-1 wordt normaliter gebruikt als samenstelling van het voer tot en met de weideperiode van jaar t. Door 


de extreme weersomstandigheden en de lage oogst in 2018 is ervan uitgegaan dat er tot de weideperiode van 2019 niet 


voldoende graskuil was en er aangevuld werd met voorraden. 


 


In de praktijk worden hoge of lage waardes in ruwvoer gecompenseerd via het krachtvoer. Door het 


weglaten van de hoogste en laagste waarneming, zou mogelijk een bias kunnen ontstaan omdat 


hierdoor deze verhouding tussen de jaren niet altijd opgaat. Beschouwing van de resultaten zonder 


weglating, toont evenwel dat hiervan geen sprake is. 


2.2.2 Verteerbaarheid eiwit 


De ammoniakemissie wordt sterk bepaald door het ammoniakale deel van de stikstof in de excretie, 


de zogenaamde TAN (‘Total Ammoniacal Nitrogen’). Het aandeel TAN in de stikstofexcretie van 


melkvee wordt berekend uit de verteerbaarheid van ruw eiwit in kuilgras, vers gras, snijmais, natte 


bijproducten, eiwitarm en eiwitrijk krachtvoer. Gegevens over voedermiddelen zijn afkomstig uit 


verschillende bronnen (zie Bijlage 1), waarbij door WUM een onderscheid naar eiwitarm en eiwitrijk 


aangebracht wordt in de krachtvoercijfers van RVO. Deze indeling en rekensystematiek wordt ook in 


de raming aangehouden. 


 


Er wordt in de ramingen aangenomen dat er gemiddeld weinig zal veranderen in 2030 en de doorkijk 


naar 2040. Jaarlijkse schommelingen van het ruwvoer en dientengevolge van de samenstelling van 


het krachtvoer zullen optreden door het weer, maar er wordt in deze raming geen rekening gehouden 


met effecten van klimaatverandering op de ruwvoersamenstelling. Net zoals voor de stikstof- en 


fosforgehaltes wordt voor de verteerbaarheid van ruw eiwit/stikstof in 2030 het gemiddelde genomen 


van de laatste vijf beschikbare jaren, exclusief de hoogste en de laagste waarden (Tabel 4). Voor 


ruwvoer wordt de periode 2017-2021 genomen en voor krachtvoer en natte bijproducten 2016-2020, 


omdat ten tijde van de ramingen hierover nog geen nieuwe cijfers bekend waren. De overige 


zichtjaren 2025, 2035 en 2040 worden gelijk verondersteld aan 2030. 


 


Omdat de fecale N-verteerbaarheid tevens afhangt van het niveau van N-opname door melkvee, zal 


hierin een optimum gezocht moeten worden. Bij een sterke daling van het ruw eiwit-/stikstofgehalte in 


het rantsoen, neemt tevens de N-verteerbaarheid af51. In dat geval is het niet langer mogelijk de N-


 
50


 https://koeeneiwit.nl/ 
51 


A. Bannink, J.W. Spek, J. Dijkstra en L.B. Sebek (2018). A Tier 3 Method for Enteric Methane in Dairy Cows Applied for 


Fecal N Digestibility in the Ammonia Inventory. Frontiers in Sustainable Food Systems 2:66. 
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verteerbaarheid voor iedere rantsoencomponent apart te schatten zoals in de raming het geval is 


(Tabel 4). Deze moet dan geschat gaan worden vanuit de totale N-opname met alle componenten in 


het rantsoen (weidegras, graskuil, maiskuil, eiwitarm en eiwitrijk krachtvoer). Echter, in deze raming 


was hier vooralsnog geen noodzaak voor omdat de aangenomen N-gehaltes niet al te sterk dalen 


(Tabel 3). 


 


Tabel 4 Fractie verteerbaar ruw eiwit in rantsoencomponenten van melkvee in 2016-2021 en de 


ramingen voor 2025 en 2030, met doorkijk naar 2035 en 2040. De grijs gemarkeerde 


getallen zijn de hoogste en laagste waarden in de periode 2016-2021, die niet zijn 


meegenomen in de berekening van het gemiddelde. 


  2016 2017 2018 2019 2020 2021 


V / VV 


2025-2040 


Vers gras a) 0,83 0,82 0,83 0,82 0,82 0,82 


Kuilgras a) 0,76 0,76 0,76 0,76 0,75 0,76 


Snijmais a) 0,41 0,43 0,47 0,47 0,46 0,45 


Natte bijproducten 0,72 0,72 0,72 0,73 0,73 a) 0,72 


Eiwitarm krachtvoer 0,78 0,79 0,78 0,78 0,78 a) 0,78 


Eiwitrijk krachtvoer 0,84 0,84 0,84 0,84 0,84 a) 0,84 


a) Omdat fracties voor natte bijproducten/krachtvoer voor 2021 nog niet bekend zijn, wordt voor ruwvoer het gemiddelde 


over 2017-2021 berekend en is bij krachtvoer 2016-2020 genomen. 


2.2.3 Lichaamsgewicht en melkproductie per koe 


Er wordt aangenomen dat het lichaamsgewicht van een melkkoe toeneemt van 650 kg in 2021 naar 


700 kg in 2040, omdat koeien extra voer opnemen en dus groter worden voor een hogere 


melkproductie. Het lichaamsgewicht in tussenliggende jaren is door interpolatie bepaald, en bedraagt 


in 2030 daarmee 674 kg (Tabel 5). 


 


Het stelsel van fosfaatrechten kan een stimulans zijn om de melkproductie per dier te vergroten. 


Benodigde rechten per koe nemen met stijgende productie per dier weliswaar toe, maar minder dan 


wanneer extra dieren gehouden zouden worden. Mede hierom, en vanwege de continue genetische 


ontwikkeling van melkvee, wordt een stijgende trend verwacht van de melkproductie per koe. 


 


De melkproductie per koe is berekend op basis van trends in de historische reeks (Figuur 2.4). Anders 


dan in voorgaande ramingen is dit voor Nederland als geheel, en niet voor de regio’s Noordwest en 


Zuidoost apart gedaan. Dit omdat er bij de bepaling van de emissiefactoren voor CH4 door pens- en 


darmfermentatie in de ramingen geen goed onderscheid in regio’s gemaakt kan worden (zie paragraaf 


2.2.5). Het jaar 2007 is als startpunt gekozen, omdat vanaf dat moment de huidige WUM-methodiek52 


gehanteerd wordt. De gemiddelde productiestijging in de jaren tot en met 2021 bedroeg een kleine 


0,9% ofwel 69 kg per jaar. Op basis hiervan kan een productie van iets meer dan 9.500 kg/dier/jaar 


in 2030 verwacht worden (Tabel 5). 


 


Daarmee liggen de verwachte producties in de KEV2022 lager dan in voorgaande ramingen, waar een 


stijging van 90 kg per jaar werd aangehouden. Bij het afleiden van toekomstige dieraantallen 


(paragraaf 2.1.1) is aantal melkkoeien en jongvee in lijn hiermee aangepast. 


 


 
52


 Zie CBS (2009). Dierlijke mest en mineralen 1990-2008*. 
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Figuur 2.4 Trend in melkproductie per koe in de periode 2007-2021. 


 


Tabel 5 Melkproductie in kg per koe per jaar in het basisjaar 2020, 2021 en in de ramingen voor 


2025 en 2030, met doorkijk naar 2035 en 2040. 


   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


  2020 2021 2025 2030 2035 2040 


Lichaamsgewicht per koe 650 650 661 674 687 700 


Melkproductie per koe 8.896 8.843 9.153 9.541 9.929 10.317 


 


Onzekerheidsanalyse 


Door genetische vooruitgang en beter management vertoont de melkproductie per koe gemiddeld 


genomen een stijgende trend. Weersinvloeden en daarmee hoeveelheid en kwaliteit van het 


beschikbare ruwvoer, kunnen hier van jaar tot jaar echter duidelijk invloed op hebben. Ook 


(anticiperen op) beleid kan tot effecten leiden, zoals in 2017 en 2018 waar de invoering van de 


fosfaatrechten tot het afvoeren van de minst productieve dieren leidde. In deze jaren lag de stijging 


van de melkproductie per koe op respectievelijk 4,2 en 2,0%. Gedurende de periode 2019-2021 trad 


vervolgens een stabilisatie van de producties op. 


 


Met betrekking tot de toekomstige ontwikkeling van de stijging in melkproductie per koe lopen de 


verwachtingen van experts uiteen. De geagendeerde maatregelen vanuit het stikstofdossier (lagere 


eiwitgehaltes veevoer en toename van de weidegang) en de stimulans van kruidenrijker grasland 


onder invloed van het Klimaatakkoord en GLB-NSP, maken dat het onzeker is of de melkproductie per 


koe na 2030 wel verder kan blijven stijgen. Aangezien dit nog geen vastgesteld of voorgenomen 


beleid is, wordt in de huidige raming de groei doorgetrokken richting 2040. Omdat het de vraag is of 


de productie op termijn met circa 1% per jaar blijft toenemen, is een onzekerheidsanalyse uitgevoerd. 


 


In de KEV2021 werd een hogere productiestijging dan geraamd niet realistisch geacht aangezien alle 


mogelijk te voorziene ontwikkelingen een drukkend effect op de (groei van de) melkproductie hebben. 


Door de veronderstelde lagere toename in melkproductie per koe in de KEV2022, is een sterkere 


toename dan geraamd nu wel denkbaar. Met een onzekerheidsanalyse is het effect op emissies 


onderzocht, indien de melkproductie per koe meer of minder hard zou stijgen dan geraamd. Als de 


groei de helft groter of maar voor de helft gerealiseerd wordt, betekent dit 5% lagere of hogere 


producties in 2030 (varianten 3 en 4). De onzekerheidsanalyse had alleen betrekking op de 


voederbehoefte, een eventuele verandering in dieraantallen die hiervan (via de benodigde 


fosfaatrechten) het gevolg zou kunnen zijn is buiten beschouwing gelaten. Wel is het dieraantal 


gecorrigeerd om het sectorplafond voor stikstof niet te overschrijden. 
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Voor de uitkomsten van de onzekerheidsanalyses zie paragraaf 3.8, Tabel 33 onder de respectievelijke 


nummers. 


2.2.4 Beweiding 


In Nederland worden de meeste graslanden afwisselend beweid en gemaaid. Het CBS monitort het 


aandeel koeien dat weidegang krijgt. Waar in de jaren tot 2015 het aandeel koeien met weidegang elk 


jaar langzaam terugliep, stabiliseerde dat vervolgens en nam het aandeel weidende koeien in de 


periode 2017-2021 juist weer toe. De meest recente cijfers van de Duurzame Zuivelketen53 laten zien 


dat het aandeel bedrijven dat een vorm van weidegang toepaste in 2021 verder is toegenomen ten 


opzichte van de periode 2017-2020. De toename is voor een belangrijk deel te danken aan enkele 


honderden ‘nieuwe weiders’. Dat zijn melkveebedrijven die in deze jaren voor het eerst weer zijn gaan 


weiden, nadat zij hun vee eerder het hele jaar door op stal hielden. De groei van het aantal nieuwe 


weiders is een gevolg van de acties die partijen in de zuivelketen hebben ondernomen om weidegang 


in de melkveehouderij te stimuleren. Zo keren de meeste zuivelondernemingen een premie uit aan 


veehouders die hun koeien laten grazen en brengen zij steeds meer producten van weidemelk op de 


markt.  


 


Er is ruim voldoende graslandareaal aanwezig om te kunnen beweiden. Voor beweiding gaat het 


echter niet om het totale graslandareaal, maar om het beweidbare areaal (huiskavel). Uit een studie 


van Van den Pol-van Dasselaar et al.54 blijkt dat ongeveer 85% van de bedrijven een veebezetting per 


ha beweidbare oppervlakte heeft waarbij ze kunnen voldoen aan de weidenorm uit het Convenant 


Weidegang van minimaal 120 dagen weidegang gedurende minimaal 6 uur per dag. De overige 


bedrijven kunnen een vorm van deelweidegang toepassen. Slechts 1-2% van de bedrijven heeft in het 


geheel geen beweidbare oppervlakte, waardoor beweiding onmogelijk is. 


Gezien de inzet van de partijen in het Convenant Weidegang om weidegang te stimuleren en door 


kwaliteitssystemen van zuivelbedrijven waarbij nadrukkelijk meer vers gras in het rantsoen van de 


koe gestimuleerd wordt, mag verwacht worden dat het aandeel weidegang zal stabiliseren op het 


huidige niveau of nog (licht) toe zal nemen. In de raming is daarom de verwachting voor 2030 en 


doorkijk naar 2040 dat de duur van weidegang bij onbeperkt weiden en beperkt weiden gelijk zal 


blijven aan de huidige duur. Als huidige duur is hierbij het gemiddelde van 2019 en 2020 uit de 


officiële monitoring van het CBS (Tabel 6) genomen, en niet het gemiddelde van de laatste drie of vijf 


jaar gezien de toename in de laatste jaren. Omdat het maatschappelijke belang van weidegang 


dusdanig groot is wordt verwacht dat, indien door andere ontwikkelingen het aandeel weidegang weer 


dreigt af te nemen, wederom extra inzet gepleegd zal worden om het aandeel stabiel te houden. Ook 


in de structurele stikstofaanpak is beweiding één van de voorgestelde maatregelen, maar uitvoering is 


nog niet concreet genoeg uitgewerkt om in de ramingen te kunnen meenemen55. 


 


Bij onbeperkt weiden gaan koeien alleen voor het melken naar de stal. Bij beperkt weiden gaan de 


koeien in het algemeen alleen overdag naar buiten tussen beide melkbeurten in, gemiddeld gaat het 


om een periode van 7 uur weiden per dag. Het aantal dagen weidegang is al een aantal jaar stabiel 


(170-175 dagen in Noordwest-Nederland en 150-155 dagen in Zuidoost-Nederland, en de verwachting 


is dat dit ook zo blijft. Beperkt en onbeperkt weiden wordt niet exact hetzelfde gedefinieerd door het 


CBS en de Duurzame Zuivelketen, maar komt qua aantal uren weidegang per dag wel sterk overeen. 


 


Ten opzichte van de KEV2021 is er beleidsmatig niets veranderd. Wel is er een pilot gestart ‘Grip op 


Gras’, als onderdeel van de maatregel weidegang uit de structurele aanpak stikstof. In deze pilot zijn 


voor 235 melkveehouders gedurende twee jaar weidecoaches beschikbaar. Deze pilot is echter pas in 


2022 gestart en het is nog niet mogelijk om deze te kwantificeren voor de KEV2022. 


 
53 


Duurzame Zuivelketen (20 dec. 2021), Weidegang koeien op melkveebedrijven neemt opnieuw verder toe. Geraadpleegd 


op 18 mei 2022, https://www.duurzamezuivelketen.nl/nieuwsberichten/weidegang-koeien-op-melkveebedrijven-neemt-


opnieuw-verder-toe/
 


54 
A. van den Pol-van Dasselaar, P.W. Blokland, T.J.A. Gies, M.H.A. de Haan, G. Holshof, H.S.D. Naeff en A.P. Philipsen, 


2015. Beweidbare oppervlakte en weidegang op melkveebedrijven in Nederland. Wageningen UR (University & Research 


centre) Livestock Research, rapport 917. 57 pp. 
55


 Voor voortgang zie https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2021/07/20/kamerbrief-uitwerking-


managementmaatregelen-melkveehouderij-voor-stikstofreductie 
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Tabel 6 Beweiding in 2020, voorlopige cijfers 2021 en in de ramingen voor 2025 en 2030, met 


doorkijk naar 2035 en 2040 als aandeel van het aantal dieren en in aantal dagen (bron: 


CBS). 


  


2020 2021 


V / VV 


2025-2040 


Aandeel beweiden in Noordwest-Nederland     


Onbeperkt weiden (%) 16,5 15,0 15,8 


Beperkt weiden (%) 62,9 64,8 63,9 


Permanent opstallen (%) 20,6 20,1 20,4 


     


Aandeel beweiden in Zuidoost-Nederland    


Onbeperkt weiden (%) 6,8 6,2 6,5 


Beperkt weiden (%) 61,7 64,2 63,0 


Permanent opstallen (%) 31,4 29,5 30,5 


     


Aantal dagen beweiding   


 


Noordwest 170 165 167,5 


Zuidoost 150 150 150 


 


Onzekerheidsanalyse 


Het uitgangspunt voor 2030 is dat er geen verandering optreedt in beweiding ten opzichte van het 


gemiddelde van 2020 en 2021. Er zijn onzekerheden op basis waarvan zowel een toename als afname 


van beweiding verwacht kan worden (enerzijds schaalvergroting/intensivering, arbeidsefficiëntie bijv. 


door melkrobots en streven naar hogere benutting of aanpassing aan een warmer klimaat, en 


anderzijds verder doorzetten van het Convenant Weidegang en een meer natuurinclusieve landbouw). 


In het GLB-NSP zal waarschijnlijk worden ingezet op verlengde weidegang en een groter areaal 


biologische landbouw, maar dit valt nog onder geagendeerd beleid. Met dit soort initiatieven wordt 


gepoogd het financiële effect van weidegang te compenseren, zoals met het betalen van een premie 


op weidemelk reeds gebeurt. 


 


Er zijn berekeningen uitgevoerd waarbij de weidegang relatief gezien 25% lager ligt dan het 


uitgangspunt voor 2030, of toeneemt tot 85% (percentage van de bedrijven dat kan voldoen aan de 


weidenorm). Aangenomen wordt dat toe- of afname bij beperkt weiden plaatsvindt, permanent 


opstallen neemt hierbij toe cq. af; varianten 5 en 6. 


 


Voor de uitkomsten van de onzekerheidsanalyses zie paragraaf 3.8, Tabel 33 onder de respectievelijke 


nummers. 


2.2.5 Methaanemissie door pensfermentatie 


Voor de emissiemonitoring wordt jaarlijks de methaanemissie door pensfermentatie van melkkoeien 


berekend56. Het hiervoor gebruikte model wordt niet apart gedraaid ten behoeve van de KEV.  


De trends van methaanemissie door pensfermentatie en de melkproductie per koe nemen lineair toe 


sinds 2007, en de relatie tussen melkproductie en methaanemissie is eveneens lineair (Figuur 2.5). De 


methaanproductie in de zichtjaren (Tabel 7) is berekend op basis van de regressieformule die in 


Figuur 2.5 is weergegeven. Anders dan in de KEV2021 zijn hiervoor niet de emissies gesplitst naar 


Noordwest- en Zuidoost-Nederland, maar is de gemiddelde emissie genomen. Reden hiervoor is dat in 


de raming de emissiefactor voor Zuidoost-Nederland in de zichtjaren gaandeweg hoger kwam te liggen 


dan voor Noordwest-Nederland. Oorzaak is gelegen in het verschil in helling, waardoor de 


regressielijnen al snel de neiging hebben elkaar te kruisen. Met het oog op de verschillen in rantsoen 


(meer gras in het rantsoen van Noordwest-Nederland) wordt dit niet logisch geacht. Ten opzichte van 


de KEV2021 is de regressie aangevuld met een extra jaar (2020) wat zorgt voor een klein verschil (< 


1%) in verwachte methaanproductie tussen beide ramingen. Er wordt in deze berekening aangenomen 


dat er geen grote veranderingen in rantsoensamenstelling optreden die een effect hebben op de 


methaanemissie. Voor een dergelijk effect zou substantieel meer gras gevoerd moeten worden ten 


koste van het aandeel mais. 


 
56


 Zie de publicatiereeks ‘Emissies naar lucht uit de landbouw berekend met NEMA’ van Van Bruggen et al. 
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Figuur 2.5 Relatie tussen berekende methaanproductie door pensfermentatie en melkproductie per 


koe op basis van gegevens vanaf 2007 tot en met 2020 (berekend met een 


landspecifieke rekenmethode voor Nederland, zoals gehanteerd in de emissiemonitoring). 


 


Tabel 7 Berekende methaanemissie door pensfermentatie in kg CH4 per koe per jaar voor het 


basisjaar 2020 en in de ramingen voor 2025 en 2030, met doorkijk naar 2035 en 2040. 


  Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


  2020 2025 2030 2035 2040 


Melkkoeien, Nederland gemiddeld 136,8 138,0 141,5 145,0 148,4 


 


Voorgenomen beleid 


Het model waarmee de methaanproductie door pensfermentatie van melkkoeien berekend wordt, 


houdt geen rekening met eventueel gebruik van additieven. Door het toevoegen van nitraat, 3-


nitrooxypropanal (3-NOP) of een vergelijkbaar additief, is het echter mogelijk de emissies te verlagen 


met 10 respectievelijk 20-25%. 


 


Inmiddels zijn de eerste middelen goedgekeurd voor gebruik, en start in 2022 een pilot om de 


optimale toepassing in de praktijk te testen57. Binnen de KEV wordt deze pilot gezien als voorgenomen 


beleid, maar gezien de beperkte omvang geen effect op nationale schaal aan toegekend. 


 


Onzekerheidsanalyse 


Met het oog op de doelen die zuivelbedrijven zichzelf stellen wordt verwacht dat het gebruik van 


methaanremmers verder gestimuleerd zal worden. Daarom is een onzekerheidsanalyse uitgevoerd, 


waarbij op basis van expert judgement toepassing bij 50% van de melkkoeien in 2030 verondersteld 


wordt. De te behalen emissiereductie is daarbij op 25% gezet, variant 7. 


 


Voor de uitkomsten van de onzekerheidsanalyse zie paragraaf 3.8, Tabel 33 onder het respectievelijke 


nummer. Deze onzekerheidsanalyse is nieuw in de KEV2022. Onzekerheden in methaanemissies door 


pens- en darmfermentatie hangen uiteraard ook af van onzekerheden in het aantal dieren, zie 


paragraaf 2.1.1 en de onzekerheidsanalyse die daar gedefinieerd is (variant 1). 


 
57


 https://www.frieslandcampina.com/news/frieslandcampina-and-dsm-take-major-step-to-reduce-greenhouse-gas-


emissions-from-dairy-cattle/ 
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2.3 Kengetallen overig vee 


De mestproductie uitgedrukt in stikstof en fosfaat per dier wordt in sterke mate bepaald door de 


samenstelling van het rantsoen (ruwvoer en krachtvoer) en de productie van het dier (bijvoorbeeld 


groeisnelheid per dag). Beschouwing van de N-excreties van varkens en pluimvee zoals gerapporteerd 


door WUM voor de tijdreeks 1990-2021, toont echter dat deze al geruime tijd vrij stabiel zijn. Bij 


afwezigheid van een trend, wordt er daarom van uitgegaan dat de excreties van varkens, pluimvee en 


andere diersoorten niet veranderen richting 2030 en doorkijk naar 2040 ten opzichte van 2021. In 


Bijlagen 3 en 4 worden de N- en P-excreties weergegeven, de historische reeks is te raadplegen in 


Van Bruggen et al. (2022). 


 


Onzekerheidsanalyse 


Er zijn onzekerheden die zowel tot hogere als lagere excreties kunnen leiden. Enerzijds zal gestreefd 


worden naar optimalisatie van de rantsoenen, teneinde binnen de behoefte van het dier een zo laag 


mogelijke excretie te realiseren. Hier wordt ook al aan gewerkt vanuit het programma Integraal 


aanpakken58. Anderzijds zijn er ontwikkelingen die tot hogere excreties kunnen leiden zoals verhoging 


van het dierenwelzijn, bijv. door het voeren van ruwvoer aan varkens of het houden van meer traag 


groeiende vleeskuikens. Ook bij overige graasdieren kunnen trends als een meer natuurinclusieve 


landbouw (zie paragraaf 2.2.1) tot hogere excreties leiden. In absolute termen is de bijdrage van deze 


diercategorieën aan totale excretie echter klein. 


 


De totale mestproductie in Nederland wordt bepaald door de mestproductie per dier en het aantal 


dieren. Ook hier zitten onzekerheden, maar de totale mestproductie wordt begrensd door de 


mestplafonds en beleidsinstrumenten als fosfaatrechten en dierrechten. De begrenzing tot de 


mestplafonds leidt ertoe dat voor melkvee geen hogere excretie gehanteerd kan worden (ruimte wordt 


volledig benut). Met andere woorden: als de excretie bij melkvee hoger zou worden zal het aantal 


dieren moeten afnemen. Voor varkens en pluimvee is er voldoende ruimte tot het sectorplafond om de 


N-excretie met 10% te verhogen. 


 


Er zijn twee onzekerheidsanalyses met betrekking tot mestproductie per dier doorgerekend: 


• Relatief 10% lagere excretie voor zowel stikstof als fosfaat van hokdieren ten opzichte van het 


uitgangspunt voor 2030 (variant 8); en 


• Relatief maximaal 10% hogere excretie voor zowel stikstof als fosfaat van hokdieren (varkens 


en pluimvee) ten opzichte van het uitgangspunt dat gehanteerd is voor 2030, voor zover de 


mestplafonds per sector dit toelaten (variant 9). 


 


Voor de uitkomsten van de onzekerheidsanalyses zie paragraaf 3.8, Tabel 33 onder de respectievelijke 


nummers. 


2.4 Mest in stal en opslag 


Uit mest opgeslagen in de stal en/of externe opslag treden zowel broeikasgas (CH4 en N2O) als 


emissies van luchtverontreinigende stoffen (NH3, NOx, PM en NMVOS) op. De methaanemissie is 


afhankelijk van de organisch stof (OS) excretie van de dieren, het biochemisch methaan potentieel 


(BMP; gedeelte van de OS dat tot CH4 afgebroken kan worden) en de methaanconversiefactor (MCF; 


het deel hiervan dat gedurende de opslagperiode ook werkelijk omgezet wordt gegeven de 


omgevingscondities)59. Behalve bij melkkoeien, wordt de OS-excretie in alle zichtjaren gelijk 


verondersteld. Voor melkkoeien wordt rekening gehouden met een stijgende melkproductie en 


daarmee samenhangende voeropname, zie paragraaf 2.2.3 inclusief bijbehorende 


onzekerheidsanalyse. Met betrekking tot BMP en MCF worden eveneens constante factoren over de tijd 


gehanteerd, waarbij voor het deel dat be- of verwerkt wordt een correctie wordt toegepast vanwege 


de kortere opslagduur (zie paragraaf 2.5). 


 


 
58


 https://edepot.wur.nl/566828 
59


 Zie Van der Zee et al. (2022) voor details omtrent de rekenmethodiek. 
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Voor directe N2O-emissies uit opgeslagen mest zijn het mesttype (drijfmest, vaste mest, potstalmest 


of pluimveemest) van belang. Deze bepalen de omvang van de zogenaamde overige N-verliezen. Voor 


N2O worden de default IPCC 2006 emissiefactoren gebruikt, die tevens als basis dienen voor NO en N2 


op grond van in Nederlands onderzoek vastgestelde verhoudingen60, zie Tabel 8. 


 


Tabel 8 Emissiefactoren voor overige N-verliezen (bron: Van der Zee et al., 2022 op basis van 


IPCC, 2006 en Oenema et al., 2000). 


 Overige N-verliezen N2O NO N2 Totaal 


Drijfmest, rundvee/varkens 0,2% 0,2% 2,0% 2,4% 


Vaste mest, rundvee/varkens 0,5% 0,5% 2,5% 3,5% 


Potstalmest (geiten) 1,0% 1,0% 5,0% 7,0% 


     


Pluimveemest 0,1% 0,1% 0,5% 0,7% 


 


De NH3- en NOx-emissies zijn ook nodig om de indirecte N2O-emissies door atmosferische depositie te 


kunnen berekenen. Daarnaast zijn de emissies nodig om de hoeveelheid stikstof die naar de 


opeenvolgende fasen van het N-stoffenstroommodel stroomt vast te stellen. In onderstaande 


paragrafen worden de uitgangspunten voor de aandelen van stalsystemen met bijbehorende NH3-


emissiefactoren bij achtereenvolgens rundvee, varkens en pluimvee beschreven. 


2.4.1 Rundveehouderij 


Voor melkkoeien gelden de emissie-eisen uit het Besluit emissiearme huisvesting (Beh)61. Op grond 


daarvan moeten alle stallen met ingang van 1 juli 2015 emissiearm gebouwd of gerenoveerd 


worden62. Daardoor treedt een geleidelijke transitie naar systemen met lagere emissies per dierplaats 


op. In eerste instantie gold voor nieuwe inrichtingen een maximale emissiefactor van 11,0 kg NH3 per 


dierplaats per jaar, welke per 1 januari 2018 aangescherpt is tot ten hoogste 8,6 kg NH3 per dierplaats 


per jaar. Hierop vinden voor de zichtjaren van de raming correcties plaats vanwege tegenvallende 


praktijkresultaten, zie discussie verderop. 


 


Noord-Brabant en Limburg kennen al vanaf 2010 stringenter beleid met lagere maximale 


emissiewaarden. Vanaf 2017 zijn er in Noord-Brabant beleidswijzingen geweest met in eerste instantie 


aanscherpingen, die in 2020 weer wat versoepeld zijn (PBL, 2021b). Voor de in Noord-Brabant 


gebouwde of gerenoveerde stallen gelden volgende maximale emissiewaarden: 


• 2010: 10,2 kg NH3/dierplaats/jaar; 


• 2011-2016: 9,6 kg NH3/dierplaats/jaar; 


• 2017-2023: 7,0 resp. 5,1 kg NH3/dierplaats/jaar (natuurlijk cq. mechanisch geventileerd); 


• 2024-2027: 6,0 (beweiden), 5,0 resp. 4,0 kg NH3/dierplaats/jaar (permanent opstallen, 


natuurlijk cq. mechanisch geventileerd); 


• Vanaf 2028: 6,0 resp. 4,0 kg NH3/dierplaats/jaar (beweiden cq. permanent opstallen). 


 


Ook dienen vanaf 2024 alle melkveestallen die ouder zijn dan 20 jaar te voldoen aan de dan geldende 


eisen. Daarbij mag intern gesaldeerd worden en gelden er uitzonderingen voor bedrijven met 


natuurinclusieve veehouderij en kleine aantallen dieren. De saldering komt tot uitdrukking in de 


toegepaste huisvestingstypen zoals in de Landbouwtelling bepaald (zowel systemen met hogere als 


lagere emissie zullen voorkomen). Uit emissieoogpunt gaat van de uitzonderingsgevallen vooralsnog 


weinig of geen effect uit, daarom wordt er in de ramingen verder geen rekening mee gehouden. Voor 


Limburg geldt dat de van 2010 tot 2018 geldende eisen vanaf 2018 niet stringenter zijn dan de 


nationale eisen van het Beh. 


 


 
60


 O. Oenema, G.L. Velthof, N. Verdoes, P.W.G. Groot Koerkamp, G.J. Monteny, H.G. van der Meer en K.W. van der Hoek 


(2000). Forfaitaire waarden voor gasvormige stikstofverliezen uit stallen en mestopslagen. Alterra-rapport 107, 


gewijzigde druk. 186 pp. 
61


 https://wetten.overheid.nl/BWBR0036748/2017-01-01 
62


 Tot 2015 waren er vanuit de Regeling ammoniak en veehouderij (Rav) alleen eisen voor nieuwbouw/renovatie van stallen 


met permanent opstallen. 



https://wetten.overheid.nl/BWBR0036748/2017-01-01
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Met het oog op dierenwelzijn en mestkwaliteit staan op stro gebaseerde systemen volop in de 


belangstelling. Daarnaast zijn er nieuwe stalsystemen waarbij de mest uit de stal wordt gehaald en 


buiten als vaste mest wordt opgeslagen. Daarom wordt aangenomen dat in 2035 bij 10% van de 


dierplaatsen vaste mest wordt geproduceerd. Naar verwachting is in Nederland (met uitzondering van 


Noord-Brabant) in 2030 40% van de melkveestallen emissiearm. In 2020 was het aandeel 


emissiearme huisvesting 18%, dus dit betekent een vervanging van iets meer dan 2% per jaar tussen 


2020 en 2030. Dit is minder dan het reguliere vervangingspercentage van 4% op basis van 


investeringen. Echter, anticiperend op de afschaffing van het melkquotum zijn tussen 2010 en 2015 


veel investeringen in stallen gedaan. Ook gezien de onzekerheid omtrent recente milieuontwikkelingen 


(stikstofcrisis, Klimaatakkoord) is een lager investeringstempo te verwachten. Verwacht wordt dat het 


aandeel emissiearme huisvesting verder groeit tot 60% in 2040. 


 


Voor Noord-Brabant wordt in lijn met de provinciale doelstelling 100% emissiearme stallen in 2030 


aangehouden, al zijn er vooralsnog geen situaties met vaste mest bekend die aan een dergelijke 


emissie-eis kunnen voldoen. Wel wordt er geëxperimenteerd, bijvoorbeeld met het gebruik van andere 


soorten strooisel. Het aandeel emissiearme melkveestallen in Noord-Brabant in 2020 is 27% (zie Tabel 


9). Dientengevolge zal de komende jaren de vervangingsgraad rond de 6% moeten liggen. Indien al in 


2024 aan de emissie-eisen moet worden voldaan, zou de vervangingsgraad rond de 12% per jaar 


moeten bedragen63. Dit wordt als een onrealistisch scenario gezien. Met het oog op de twijfels omtrent 


de effectiviteit van de systemen (zie hierna) in combinatie met de kosten ontstaat bovendien een 


afwachtende houding, waardoor noodzakelijke investeringen mogelijk nog verder uitgesteld worden. 


Bovendien zijn de wachttijden in de bouw momenteel lang. Daarom is aangenomen dat de helft van 


de nog te vervangen stallen voor 2024 vernieuwd wordt en de rest erna. 


 


Emissiefactoren 


Binnen de monitoring van emissies voor historische jaren in de Emissieregistratie is via de 


Landbouwtelling (LBT) bekend welke stalsystemen met bijbehorende emissiefactoren worden 


toegepast. Daarbij worden systemen voor de berekening gegroepeerd naar de aard van het systeem 


(traditioneel, grupstal, emissiearme loopstallen en vaste mest systemen). Wanneer er binnen een 


groep verschillende types voorkomen wordt hiervoor op basis van de emissiefactoren uit de Regeling 


ammoniak en veehouderij (Rav) een gewogen gemiddelde berekend. Voor de emissiearme stallen 


worden daarbij in NEMA sinds 2021 correcties toegepast vanwege tegenvallende rendementen in de 


praktijk64. 


 


Richting de toekomst is niet bekend welke stalsystemen beschikbaar zullen zijn en wat hiervan de 


emissiefactor is. Daarom is aangenomen dat voor systemen gekozen zal worden waarbij (bij volledige 


effectiviteit) aan de emissie-eisen voldaan wordt. In lijn met de correcties die voor de monitoring 


worden toegepast wordt er voor de ramingen van uitgegaan dat bij emissiearme melkveestallen in 


2030 nog niet de volledige emissiereductie behaald wordt. Door beter management, onderhoud, 


nieuwe systemen en toezicht wordt verwacht dat de effectiviteit van stalsystemen in de praktijk 


richting de toekomst wel zou kunnen verbeteren ten opzichte van het heden. Voor opname in de Rav-


lijst is met metingen aan proefstallen aangetoond dat deze effectief kunnen zijn. Ook is er onderzoek 


gedaan naar hoe dit in praktijk geborgd kan worden65. Het is onzeker hoe deze verbetering zich zal 


voltrekken. In deze raming zijn daarvoor aannames gedaan die een lineair ingroeikarakter hebben. De 


verbetering zoals hier geraamd kan sneller of langzamer verlopen dan aangenomen en ook een niet-


lineair verloop laten zien. Monitoring zal moeten uitwijzen hoe de verbetering zich zal ontwikkelen in 


de komende jaren. 


 


 
63


 Bij een investeringstempo van 4% per jaar zouden 24% van de stallen uit de periode 2004-2009 stammen en dus nog 


niet vernieuwd hoeven te worden. In de periode tot 2024 wordt dan 100 – 27 – 24 = 49% van de stallen vervangen, dit is 


12% per jaar. Mogelijk is in de jaren voor 2010 extra geïnvesteerd (om nog niet aan de emissie-eisen te hoeven voldoen) 


of zijn investeringen juist uitgesteld (door onzekerheid over het te voeren beleid), hiermee is geen rekening gehouden. 
64


 Zie paragraaf 2.6 in Van Bruggen et al., 2021. Dit was geen onderdeel van de KEV2020, maar is wel meegenomen in de 


KEV2021. In deze studie zijn de verwachtingen omtrent de (toekomstige) effectiviteit van emissiearme stallen 


geactualiseerd. 
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 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2022/10/14/rapport-verbetering-van-effectiviteit-emissiearme-


stalsystemen-in-de-praktijk 
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Aangenomen wordt dat de effectiviteit van de systemen geleidelijk zal verbeteren. Voor bestaande (tot 


in 2025 te realiseren) stallen wordt ervan uitgegaan dat tot en met 2025 geen reductie wordt behaald, 


in 2030 een kwart, in 2035 de helft en in 2040 driekwart van de mogelijke reductie bij 100% 


effectiviteit. Voor na 2025 nieuw te bouwen emissiearme melkveestallen wordt aangenomen dat deze 


in 2030 de helft van de reductie behalen en in 2035 volledig effectief zijn. Het gehanteerde verschil 


tussen nieuwe en bestaande stallen komt voort uit de verwachting dat het in bestaande situaties 


lastiger zal zijn aanpassingen te doen, waardoor het langer duurt om verbeteringen door te voeren. 


 


Hoewel er voor het zichtjaar 2025 dus geen emissiereductie berekend wordt voor de emissiearme 


stallen, is in Nederland (met uitzondering van Noord-Brabant) naar verwachting dan 30% van de 


stallen volgens de Rav-systematiek emissiearm uitgevoerd (uitgaande van een vervanging van circa 


2% per jaar). Er wordt vanuit gegaan dat de in 2020 aanwezige 18% emissiearme stallen een 


emissiefactor heeft van maximaal 11,0 kg NH3/dierplaats/jaar66, en de nog te realiseren 12% 


maximaal 8,6 kg NH3/dierplaats/jaar. Tussen 2025 en 2040 wordt nog eens 30% van de stallen 


vervangen, en deze nieuwe stallen zullen bij 100% effectiviteit aan de eis van maximaal 8,6 kg 


NH3/dierplaats/jaar moeten voldoen. 


 


In Noord-Brabant is in 2025 naar verwachting 60% van de stallen emissiearm uitgevoerd. Daarvan 


moet 27% uitgaande van de eisen uit de Interim Omgevingsverordening voldoen aan een 


emissiefactor van maximaal 9,6 kg NH3/dierplaats/jaar en de resterende 33% aan maximaal 6,7 kg 


NH3/dierplaats/jaar67. Tot 2030 zal de rest van de systemen met drijfmest vervangen worden, dat 


betreft 30% van de stallen met een emissiefactor volgens de eisen uit de Interim 


Omgevingsverordening van 5,3 kg NH3/dierplaats/jaar68. In Tabel 10 staan de emissiefactoren 


weergegeven voor 2020 en die op basis van deze uitgangspunten berekend zijn voor gebruik binnen 


de ramingen, inclusief een rekenvoorbeeld. 


 


Na de vorige raming van luchtverontreinigende stoffen (KEV2020) zijn in NEMA voor de historische 


emissiecijfers voor ammoniak correcties doorgevoerd vanwege de tegenvallende effectiviteit van 


systemen met vloer- en/of kelderaanpassingen. De vorige raming van luchtverontreinigende stoffen in 


de KEV2020 hield dus nog geen rekening met de tegenvallende effectiviteit van stallen met vloer- 


en/of kelderaanpassingen. Hoewel het in de KEV2021 alleen over BKG-emissies ging, zijn de 


uitgangspunten voor NH3 toen wel geactualiseerd vanwege het effect op de N2O-emissies. Daarbij 


werd in de kortetermijnraming voor 2020 en 2021 effectiviteit gelijk verondersteld aan het toenmalige 


basisjaar (2019), en dat in 2025 de helft en in 2030 het volledige effect bereikt wordt. In vergelijking 


met de KEV2021 wordt nu verondersteld dat het langer zal duren alvorens volledige verbetering in de 


effectiviteit behaald zal worden, en dat hierbij onderscheid bestaat tussen bestaande (tot 2025 te 


bouwen) en nieuwe stallen. 
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 Tussen 2018 en 2020 zouden er stallen gebouwd kunnen zijn waarvoor een lagere maximale emissiefactor geldt (8,6 kg 


NH3/dierplaats/jaar). Omdat uit de Landbouwtelling blijkt dat voor Nederland als geheel het aandeel zelfs licht gedaald is, 


wordt daarmee geen rekening mee gehouden. 
67


 Net als voor de rest van Nederland is geen rekening gehouden met de lagere maximale emissiefactor vanaf 2017, omdat 


het aandeel emissiearm (voor Nederland als geheel) licht gedaald is. Verder kunnen er in 2024 stallen gebouwd worden 


waarvoor lagere maximale emissiefactoren gelden, bij gelijke verdeling over de jaren en onveranderde beweidingssituatie 


wordt dit meegewogen als 4/5 x 7,0 + 1/5 x (0,48 x 6,0 + 0,52 x 5,0) = 6,7 kg NH3 dierplaats/jaar. Met mechanische 


ventilatie is geen rekening gehouden, daar dit in de praktijk niet of nauwelijks voorkomt. 
68


 Bij gelijke verdeling over de jaren en onveranderde beweidingssituatie wordt maximale emissiefactor 3/5 x (0,48 x 6,0 + 


0,52 x 5,0) + 2/5 x (0,48 x 6,0 + 0,52 x 4,0) = 5,3 kg NH3/dierplaats/jaar. Met mechanische ventilatie is geen rekening 


gehouden, daar dit in de praktijk niet of nauwelijks voorkomt. 







 


Openbaar Wageningen Livestock Research Rapport 1399 | 47  


Tabel 9 Stalsystemen voor melkvee in Noord-Brabant en de rest van Nederland in basisjaar 2020 


en in de ramingen voor 2025 en 2030, met doorkijk naar 2035 en 2040a). 


 


Stalsysteem melkkoeien  


  Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


 2020 2025 2030 2035 2040 


Melkkoeien – N-Brabant Aandeel 0,13 0,13 0,13 0,13 0,13 


Emissiearme loopstal – 


N-Brabant 


Aandeel 0,27 0,60 0,90 0,90 0,90 


Emissiearme grupstal – N-Brabant Aandeel 0,01 0,005 - - - 


Overige huisvesting – 


N-Brabant 


Aandeel 0,72 0,395 0,10 0,10 0,10 


       


Melkkoeien – rest NL Aandeel 0,87 0,87 0,87 0,87 0,87 


Emissiearme loopstal - rest NL Aandeel 0,18 0,30 0,40 0,50 0,60 


Emissiearme grupstal – rest NL Aandeel 0,01 0,005 - - - 


Overige huisvesting - rest NL Aandeel 0,81 0,695 0,60 0,50 0,40 


  


 


 


  


  


Emissiearme loopstal - NL Aandeel 0,193 0,339 0,465 0,552 0,639 


Emissiearme grupstal - NL Aandeel 0,012 0,005 - - - 


Overige huisvesting - NL Aandeel 0,795 0,656 0,535 0,448 0,361 


       


Vaste mest systemen NL Aandeel 0,020 0,047 0,073 0,100 0,125 


Drijfmestsystemen NL Aandeel 0,980 0,953 0,927 0,900 0,875 
a) fracties: in de emissiemonitoring bekend op drie decimalen, voor de KEV weergegeven met twee decimalen. Bij 


berekeningen wordt niet tussentijds afgerond. 


Vleeskalveren 


Net als bij melkkoeien wordt voor vleeskalverstallen tot 2030 een vervangingsgraad van 2% per jaar 


aangehouden. In het Beh wordt voor vleeskalveren een maximale emissiewaarde van 2,5 kg 


NH3/dierplaats/jaar vereist voor stallen gebouwd vanaf 1 januari 2020. Dit kan bijvoorbeeld ingevuld 


gaan worden door vloer- en/of kelderaanpassingen, waarmee NEMA voor de historische jaren geen 


rekening houdt vanwege het huidige kleine aandeel. Voor de ramingen is hun aandeel geschat en 


meegewogen in de emissiefactor van de overige huisvesting. Aangenomen wordt dat deze systemen 


(op den duur) precies aan deze maximale emissiewaarde zullen voldoen waarbij in 2030 de helft, en 


vanaf 2035 de volledige emissiereductie bereikt wordt. Voor Noord-Brabant gelden strengere eisen, 


hiervoor zullen op termijn wellicht ook andere systemen beschikbaar komen maar om aan de huidige 


eisen te voldoen is een luchtwassysteem nodig. Hier geldt dat bij gecombineerde luchtwassers in de 


berekeningen gecorrigeerd wordt voor tegenvallende rendementen. Er wordt daarbij niet verwacht dat 


deze beter zullen gaan presteren, vanwege het veelal biologische werkingsprincipe waarbij na 


leegstand of onderhoud/storingen het enige tijd kan duren voordat deze weer normaal functioneren. 


Zie hiervoor ook de beschouwing bij varkens in paragraaf 2.4.2. Het aandeel hiervan is bij 


vleeskalveren echter klein. 


 


In vergelijking met de KEV2021 (en KEV2020) zijn de emissiefactoren voor luchtwassers 


geactualiseerd naar aanleiding van andere verhoudingen tussen systemen met verschillend rendement 


(van 0,434 naar 0,403 kg NH3/dierplaats/jaar voor witvleeskalveren, en van 0,518 naar 0,481 kg 


NH3/dierplaats/jaar voor rosévleeskalveren). Deze emissiefactoren zijn tevens in alle zichtjaren van de 


raming toegepast. 


 


Onzekerheidsanalyse 


Er zijn onzekerheden in hoeverre toepassing van emissiearme stalsystemen op basis van vloer- en/of 


kelderaanpassingen, waar emissiearme melkveestallen onder vallen, in praktijk tot de in proefstallen 


vastgestelde emissiereductie leidt. Momenteel wordt in de monitoring daarom geen effect aan 


emissiearme melkveestallen toegerekend, al worden de verwachte reducties bij goed gebruik haalbaar 


geacht. Onderzocht wordt hoe deze via coaching, aanpassingen in management en uitvoering, en 


handhaving verbeterd kunnen worden. In de raming is het uitgangspunt dat in 2030 de emissie-eisen 


in de praktijk gedeeltelijk gerealiseerd worden: een kwart van de beoogde effectiviteit in stallen 


gebouwd tot 2025 en de helft van de beoogde effectiviteit in stallen van daarna. Zoals aangegeven is 


de toekomstige verbetering van de effectiviteit van stallen onbekend en onzeker. In de 


onzekerheidsanalyse is gewerkt met uiterste marges. Onderzocht is hoe groot het effect op emissies is 
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indien de effectiviteit helemaal niet verder verbeterd zal zijn in 2030 en wanneer volledige verbetering 


van de effectiviteit bereikt zal zijn in 2030 (varianten 10 en 11). 


 


Voor de uitkomsten van de onzekerheidsanalyses zie paragraaf 3.8, Tabel 33 onder de respectievelijke 


nummers. 
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Tabel 10 Emissiefactoren in kg NH3 per dierplaats per jaar voor stalsystemen voor melkvee in het basisjaar 2020 uit NEMA en zoals gehanteerd in de zichtjaren 2025 en 


2030 van de KEV2022, met doorkijk naar 2035 en 2040. 


  Vastgesteld / Vastgesteld en voorgenomen beleid 


Stalsysteem 2020a) 2025 2030 2035 2040 


Melk- en kalfkoeien 


 


    


Emissiearme loopstal (opstallen) 13,0 (8,37) 13,0 12,37b) 11,35 10,68 


Emissiearme loopstal (beweiden) 11,9 (7,66) 11,9 11,32 10,39 9,78 


Emissiearme grupstal 5,08 5,08 - - - 


Overige huisvesting 13,0 13,0 13,0 13,0 13,0 


       


Vleeskalveren      


Emissiearm (luchtwasser) witvleeskalveren 0,403 0,403 0,403 0,403 0,403 


Emissiearm (luchtwasser) rosévleeskalveren 0,481 0,481 0,481 0,481 0,481 


Overige huisvesting witvleeskalveren 3,1 3,1 3,07 2,97 2,88 


Overige huisvesting rosévleeskalveren 3,7 3,7 3,64 3,43 3,27 


a) Getallen tussen haakjes zijn de gewogen gemiddelde EFs volgens de Landbouwtelling, voor toepassing van de correctie voor tegenvallende praktijkresultaten. 


b) Rekenvoorbeeld emissiefactor: 13,0 kg NH3/dierplaats/jaar – (aandeel emissiearm in 2020 NL x (13,0 – 11,0) + aandeel emissiearm gebouwd tussen 2020-2025 NL x (13,0 – 8,6) + aandeel emissiearm Noord-


Brabant in 2020 x (13,0 – 9,6) + aandeel emissiearm gebouwd tussen 2020-2025 in Noord-Brabant x (13,0 – 6,7)) x 25% effectiviteit – (aandeel emissiearm gebouwd tussen 2025-2030 NL x (13,0 – 8,6) + aandeel 


emissiearm gebouwd tussen 2025-2030 in Noord-Brabant x (13,0 – 5,3)) x 50% effectiviteit.  
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2.4.2 Varkens 


Het aandeel varkens gehouden in stalsystemen met een Beter Leven-ster (één of meer) of 


vergelijkbare marktconcepten bedroeg in 2019 24% en in 2020 26%, maar gaat naar verwachting van 


de experts groeien. Hierdoor neemt het aandeel biggen en vleesvarkens met een vergroot 


leefoppervlak (> 0,35 m2 resp. 1 m2) toe, waardoor echter ook de emissies toenemen. Door 


veranderende eisen aan het label waaronder het niet toestaan van megastallen, wordt verwacht dat 


uiteindelijk 85% van de vleesvarkens hier in 2030 aan zal voldoen waar in de KEV2021 van 90% 


uitgegaan werd (Tabel 11). Hierbij wordt ervan uitgegaan dat voor de afzet in de landen om ons heen 


ook eisen zullen worden gesteld aan dierenwelzijn. Aan de andere kant wordt echter verwacht dat 


bepaalde bedrijven ervoor zullen kiezen voor de wereldmarkt te blijven produceren. 


 


Het Beh vereist in principe dat alle varkensstallen emissiearm moeten zijn (wisselende percentages 


per deelcategorie en afhankelijk van grootte van het bedrijf), waarbij in Noord-Brabant en Limburg 


een strengere eis geldt van 85% reductie69. Daarbij mag echter binnen een bedrijf gesaldeerd worden, 


waardoor in 2020 nog 17% van de fokvarkens en 13% van de vleesvarkens in traditionele systemen 


gehuisvest waren (zie Tabel 11). Verondersteld is dat het aandeel emissiearm in 2030 100% is, 


waarvan 60% stallen met een luchtwasser en 40% stallen met vloer- en/of kelderaanpassingen. Dit 


betekent dat voor meerdere deelcategorieën varkens het absolute aandeel luchtwassers de komende 


jaren nog wat zal stijgen. De effectiviteit van de ammoniakreductie in stallen met vloer- en/of 


kelderaanpassingen blijkt in praktijk echter tegen te vallen, hiervoor wordt in de berekeningen voor 


historische jaren en in de raming gecorrigeerd, zie verderop in deze paragraaf. Ook combiluchtwassers 


blijken in praktijk niet altijd het rendement zoals gemeten voor opname in de Rav te halen70. In NEMA 


wordt in de monitoring en de raming de Rav-factor van deze combiluchtwassers gecorrigeerd voor de 


tegenvallende werking, zie Van Bruggen et al. (2022). 


 


De afgelopen jaren nam het aandeel vloer- en/of kelderaanpassingen bij fokvarkens af. Bij 


vleesvarkens is dit aandeel al een aantal jaren stabiel, waarbij echter wel een verschuiving naar 


grotere leefoppervlakken plaatsvindt. Verwacht wordt dat het aandeel vloer- en/of kelderaanpassingen 


in de zichtjaren van de raming weer zal gaan stijgen (zie Tabel 11). Innovaties richten zich momenteel 


op stalsystemen die de emissies bij de bron aanpakken, vanwege het betere stalklimaat en 


mogelijkheden tot mestvergisting of -verwerking. Dit wordt mede gestimuleerd door regelingen zoals 


de innovatiemodule van de Subsidieregeling brongerichte verduurzaming stallen (Sbv) welke onder 


het vastgesteld beleid valt. Hoewel CH4-reductie daarbij voorop staat, wordt hierbij ook naar verdere 


verlaging van de NH3-emissie gekeken. Als stalsystemen gebaseerd op vloer- en/of 


kelderaanpassingen op de Rav-lijst komen te staan met NH3-emissiefactoren die voldoen aan Beh 


en/of de omgevingsverordeningen van Noord-Brabant en Limburg, zullen deze naar verwachting meer 


toegepast gaan worden. 


 


Momenteel lijkt de sector een afwachtende houding in te nemen met betrekking tot investeringen, 


vanwege genoemde technische ontwikkelingen, de stikstofcrisis, het Klimaatakkoord en de 


coronacrisis. Naar verwachting is deze pas op de plaats tijdelijk van aard, zodat de omslag naar 


volledig emissiearm in 2030 alsnog kan plaatsvinden. In vergelijking met de KEV2021 wordt er echter 


vanuit gegaan, dat bepaalde ontwikkelingen later zullen plaatsvinden. Op bedrijven zonder Beter 


Leven-ster zullen vleesvarkens langer op een kleiner leefoppervlak gehouden worden. Eerder werd 


verondersteld dat het aandeel in 2040 naar nul zou gaan, omdat bij renovatie of nieuwbouw alsnog 


een groter leefoppervlak aangehouden zal worden. In lijn met een lager aandeel Beter Leven-ster, is 


het aandeel vleesvarkens met luchtwasser op een leefoppervlak ≤ 0,8 m2 van 10 op 15% gesteld voor 


2030 en daarna. Dit geldt ook voor de gespeende biggen met een leefoppervlak ≤ 0,35 m2, hiervoor 


wordt zowel bij luchtwassers als vloer- en/of kelderaanpassingen in 2030 nog een aandeel van 10% 


verondersteld. Daarmee wordt vergroting van het leefoppervlak voor alle biggenplaatsen pas in 2035 


gerealiseerd, tegenover 2030 in de KEV2021. Tevens wordt in de doorkijk naar 2040 met 60% een 


groter aandeel vloer- en/of kelderpassingen verwacht dan de eerdere 50%, en zijn in 2035 


 
69


 Tevens geldt in Noord-Brabant en Limburg en maximale leeftijd van 15 jaar voor stallen om te voldoen aan de dan 


geldende eisen. Anders dan bij rundvee (20 jaar) zullen er daardoor geen stallen zijn met een gemiddeld hogere emissie. 
70


 R.W. Melse, G.M. Nijeboer en N.W.M. Ogink, 2019. Evaluatie geurverwijdering door luchtwassystemen bij stallen. Deel 2: 


Steekproef rendement luchtwassers in de praktijk. Wageningen Livestock Research, rapport 1082. 29 pp. 
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interpolaties toegepast voor kraamzeugen en guste en dragende zeugen (aandelen luchtwasser 55 in 


plaats van 50%). 


 


Bovenstaande heeft vooral effect op de ammoniakemissie. In de raming van broeikasgassen is 


eveneens sprake van een effect omdat NH3 (en NOx) invloed hebben op de omvang van de N2O-


emissie, enerzijds door indirecte emissies na atmosferische depositie en anderzijds de stikstof die naar 


volgende fasen in het stoffenstroommodel vloeit. Bij biologische luchtwassers bestaat daarnaast risico 


op directe N2O-emissie door het optreden van (de-)nitrificatie. Hiermee wordt in de 


emissieberekeningen geen rekening gehouden. Op methaan, een belangrijker broeikasgas bij stallen 


en opslagen, hebben luchtwassers en leefoppervlak nauwelijks effect. 


 


Emissiefactoren 


Voor de monitoring van emissies in historische jaren door de Emissieregistratie is via de 


Landbouwtelling (LBT) informatie beschikbaar over de toegepaste stalsystemen bij varkens en 


bijbehorende emissiefactor. Hierbij worden de systemen gegroepeerd gegeven de aard van het 


systeem (traditioneel, emissiearm met luchtwasser, emissiearm met vloer- en/of kelderaanpassing en 


vaste mest systemen). Wanneer binnen een groep meerdere types bestaan, wordt hierbij een 


gewogen gemiddelde emissiefactor bepaald. Voor emissiearme stallen met vloer- en/of 


kelderaanpassing worden sinds 2021 correcties toegepast vanwege tegenvallende rendementen in de 


praktijk, zie ook de vorige paragraaf 2.4.1. 


 


Ten behoeve van de raming is geen informatie beschikbaar over toekomstig beschikbare stalsystemen 


en daarbij horende emissiefactoren. Daarom wordt aangenomen dat voor systemen wordt gekozen die 


(bij 100% effectiviteit) aan de dan geldende emissie-eisen zullen voldoen. In lijn met de monitoring 


wordt echter verondersteld dat in 2030 nog geen volledige effectiviteit behaald wordt.  


 


Zoals eerder vermeld vereist Beh dat alle varkensstallen nu gemiddeld genomen emissiearm zijn. 


Daarnaast worden strengere emissie-eisen voorgeschreven voor stallen gebouwd vanaf 2020, indien 


het bedrijf onder de Richtlijn industriële emissies (Rie) valt. Dit betreft bedrijven met meer dan 750 


zeugenplaatsen, of meer dan 2.000 vleesvarkensplaatsen (de zogenaamde IPCC-veehouderijen). 


Volgens de laatst bekende informatie (2017) betrof dat 60% van de zeugen en 55% van de 


vleesvarkens71. Daarnaast bevindt ongeveer 65% van de varkensstapel zich in de provincies Noord-


Brabant en Limburg, waar vanuit de omgevingsverordeningen een verdergaande emissiereductie 


vereist wordt dan in het Beh. Voor de in 2030 te hanteren emissiefactoren, wordt ervan uitgegaan dat 


luchtwassers en vloer- en/of kelderaanpassingen in Noord-Brabant en Limburg in gelijke mate 


gebruikt worden als de rest van Nederland72. Wel zullen de toe te passen systemen verschillen, om de 


hogere reducties in Noord-Brabant en Limburg te kunnen behalen. Bij gespeende biggen met een 


leefoppervlak > 0,35 m2 zijn emissiefactoren afgeleid op basis van de verhouding in emissies bij het 


traditionele systeem. Dit onderscheid wordt in de Rav nog niet gemaakt, maar ligt in lijn met de 


verwachte ontwikkeling. Ook bij andere categorieën varkens is er een trend naar grotere 


leefoppervlakken, welke echter gepaard gaan met hogere emissies. 


 


Voor de luchtwassers geldt dat de gemiddelde emissiefactoren voor de verschillende deelcategorieën 


varkens in basisjaar 2020 onder de maximale waarden uit Beh liggen. Tegelijk liggen ze echter hoger 


dan vereist in de omgevingsverordeningen van de provincies Noord-Brabant en Limburg. De 


gemiddelde emissiefactor in 2030 is benaderd door te veronderstellen dat voor deze provincies de 


emissie-eisen uit de omgevingsverordening precies gehaald worden en in de rest van Nederland de 


emissiefactor gelijk blijft aan die van 2020 (Tabel 12). Hierbij geldt dat er combiluchtwassers 


gerealiseerd kunnen worden die volgens de Rav voldoen aan de emissie-eisen in Beh of de 


omgevingsverordeningen in Noord-Brabant en Limburg. Aangezien de rendementen van combiwassers 


in praktijk tegenvallen en hierin ook geen verbetering wordt verwacht, kunnen de emissies onderschat 


worden. Reden hiervoor is gelegen in het veelal biologische werkingsprincipe, waarbij na leegstand of 


onderhoud/storing het enige tijd kan duren voordat het systeem weer normaal functioneert.  


 
71


 https://www.agrimatie.nl/SectorResultaat.aspx?subpubID=2232&sectorID=2255&themaID=7474 
72


 Tot nu toe was het alleen met luchtwassers mogelijk aan de eisen van de omgevingsverordeningen Noord-Brabant en 


Limburg te voldoen (tenzij intern gesaldeerd werd). Hierdoor zal er een zekere bias zijn waarbij in verhouding meer van 


luchtwassers en daarbinnen de hogere rendementen gebruik gemaakt wordt. 
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Over de effectiviteit van vloer- en/of kelderaanpassingen in de praktijk bestaat momenteel discussie, 


hier wordt in NEMA voor gecorrigeerd (zie ook paragraaf 2.4.1). Anders dan bij melkvee wordt bij 


varkens in de huidige situatie wel enige reductie verondersteld, zie verder Van Bruggen et al. (2022). 


Zonder correctie (dus bij 100% effectiviteit) zijn er systemen die voldoen aan het Beh, maar nog niet 


aan de omgevingsverordeningen in Noord-Brabant en Limburg. Er zijn echter systemen in 


ontwikkeling, die ook bij vloer- en/of kelderaanpassingen de vereiste 85% lijken te kunnen halen. 


Voor bestaande stallen wordt ervan uitgegaan, dat na 2025 verbetering optreedt in de effectiviteit en 


deze in 2040 volledig effectief zijn73. In 2025 wordt dus geen reductie behaald, in 2030 een derde en 


in 2035 twee derde. Stallen gebouwd na 2025 worden verondersteld direct de volledige reductie te 


bereiken74. Naar verwachting zal het in bestaande stallen lastiger zijn om aanpassingen te doen, 


waardoor het langer duurt om verbeteringen door te voeren. Voor de emissiefactor in 2030 wordt er 


voor Noord-Brabant en Limburg net als bij de luchtwassers vanuit gegaan dat de emissie-eisen 


uiteindelijk (bij 100% effectiviteit) precies gehaald worden. In de rest van Nederland zal daarbij een 


deel voldoen aan de eisen uit het Beh. Hiervoor is op basis van de eerdergenoemde aantallen varkens 


op IPCC-veehouderijen, en een vervangingsgraad van 2% per jaar aangenomen dat in 2030 voor 12% 


van de fokvarkens en 11% van de vleesvarkens de scherpere eisen vanaf 2020 van toepassing zijn75. 


 


Na de vorige raming van luchtverontreinigende stoffen (KEV2020) zijn in NEMA correcties doorgevoerd 


voor de historische emissiecijfers voor ammoniak vanwege de tegenvallende effectiviteit van 


stalsystemen voor varkens met vloer- en/of kelderaanpassingen. De vorige raming van 


luchtverontreinigende stoffen in de KEV2020 hield dus nog geen rekening met de tegenvallende 


effectiviteit van stallen met vloer- en/of kelderaanpassingen. Hoewel de KEV2021 alleen over 


broeikasgasemissies ging, zijn de uitgangspunten voor NH3 toen wel geactualiseerd vanwege het 


effect op de N2O-emissies. In vergelijking met de KEV2021 wordt nu verondersteld dat het langer zal 


duren alvorens volledige verbetering in de effectiviteit behaald zal worden. Waar eerder verbetering 


vanaf 2025 en volledige effectiviteit in 2030 werd verwacht, wordt er nu van uitgegaan dat dit voor 


bestaande stallen tot 2040 zal duren. Vanaf 2025 gebouwde stallen worden verondersteld direct 


effectief te zijn. Daarnaast zijn in NEMA enkele emissiefactoren licht bijgesteld vanwege andere 


onderliggende verhoudingen in stalsystemen (zoals verhouding tussen luchtwassers met verschillende 


rendementen). Tevens is nu voor 2030 rekening gehouden met een aandeel varkens op IPCC-


veehouderijen met lagere emissies. De gehanteerde emissiefactoren zijn weergegeven in Tabel 12. 


 


Onzekerheidsanalyse 


In de raming is voor 2030 een situatie met 60% luchtwassers en 40% vloer- en/of 


kelderaanpassingen verondersteld. Met het oog op de discussie omtrent de effectiviteit van 


emissiearme stallen op basis van vloer- en/of kelderaanpassingen maakt de verwachte toename in 


aandeel uit voor de onzekerheid in uiteindelijke emissies van 2030. Bij een groter aandeel vloer- en/of 


kelderaanpassingen wordt de bandbreedte van de emissies uiteraard groter. In een 


onzekerheidsanalyse zijn de emissies berekend als vloer- en/of kelderaanpassingen niet of minder 


effectief blijken, door te rekenen met de huidige gecorrigeerde emissiefactoren voor 2020 (variant 


10). In dat geval is er dus geen verbetering vergeleken met de huidige situatie. Daarnaast zijn de 


emissies berekend wanneer deze systemen bij rundvee, varkens en pluimvee al in 2030 volledig 


effectief zouden zijn en aan de emissie-eisen uit Beh en omgevingsverordeningen zouden voldoen 


(variant 11). 


 


Voor de uitkomsten van de onzekerheidsanalyses zie paragraaf 3.8, Tabel 33 onder de respectievelijke 


nummers.


 
73


 Deze behalen dan de emissie voor correctie door NEMA (getallen tussen haakjes in Tabel 12). Omdat tussen 2020 en 


2025 stallen met lagere emissiefactoren gebouwd kunnen worden zou gemiddelde over tijd lager kunnen worden, hier is 


geen rekening mee gehouden. 
74


 In vergelijking met rundvee wordt er dus vanuit gegaan, dat volledige effectiviteit zowel bij bestaande als nieuwe stallen 


vijf jaar eerder bereikt zal worden. Reden hiervoor is dat er bij hokdieren al langere en bredere ervaring met vloer- en/of 


kelderaanpassingen bestaat. 
75


 Gegeven de schaalvergroting uit het verleden kan verwacht worden dat het aandeel IPCC-veehouderijen verder zal 


stijgen. Daardoor zou voor een groter deel van de varkens de scherpere emissie-eis gelden, en zullen emissies mogelijk 


iets overschat worden. 
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Tabel 11 Aandelen stalsystemen voor varkens in basisjaar 2020 en de ramingen voor 2025 en 2030, met doorkijk naar 2035 en 2040a). 


  Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


 Stalsysteem varkens 2020 2025 2030 2035 2040 


Varkens met Beter Leven-ster 0,262 0,573 0,850 0,850 0,850 


   
  


  


Fokzeugen, incl. biggen tot ca. 25 kg  
  


  


Traditioneel 0,165 0,085 - - - 


Emissiearm 0,835 0,915 1,00 1,00 1,00 


 Kraamzeugen  
  


  


   luchtwasser 0,642 0,625 0,60 0,55 0,50 


   vloer- en/of kelderaanpassing 0,358 0,375 0,40 0,45 0,50 


 Guste en dragende zeugen  
  


  


   luchtwasser 0,760 0,670 0,60 0,55 0,50 


   vloer- en/of kelderaanpassing 0,240 0,330 0,40 0,45 0,50 


 Gespeende biggen  
  


  


   luchtwasser: leefoppervlak ≤ 0,35 m2/dierplaats 0,623 0,295 0,10 - - 


   luchtwasser: leefoppervlak > 0,35 m2/dierplaats 0,000 0,300 0,50 0,45 0,40 


   vloer- en/of kelderaanpassing: leefoppervlak ≤ 0,35 m2/dierplaats 0,377 0,205 0,10 - - 


   vloer- en/of kelderaanpassing: leefoppervlak > 0,35 m2/dierplaats 0,000 0,200 0,30 0,55 0,60 


   
  


  


Dekberen  
  


  


Traditioneel 0,525 0,315 - - - 


Emissiearm 0,475 0,685 1,00 1,00 1,00 


 luchtwasser 0,973 0,780 0,60 0,50 0,50 


 vloer- en /of kelderaanpassing 0,027 0,220 0,40 0,50 0,50 


   
  


  


Vleesvarkens + opfokvarkens  
  


  


Traditioneel   
  


  


 volledig onderkelderd: leefoppervlak ≤ 0,8 m2/dierplaats 0,027 0,015 - - - 


 volledig onderkelderd: leefoppervlak 1,0 m2/dierplaats 0,009 0,005 - - - 


 overig: leefoppervlak ≤ 0,8 m2/dierplaats 0,072 0,045 - - - 


 overig: leefoppervlak 1,0 m2/dierplaats 0,025 0,015 - - - 


Emissiearm  
  


  


 luchtwasser: leefoppervlak ≤ 0,8 m2/dierplaats 0,460 0,275 0,15 0,15 0,15 


 luchtwasser: leefoppervlak 1,0 m2/dierplaats 0,161 0,320 0,45 0,40 0,35 


 vloer- en/of kelderaanpassing: leefoppervlak ≤ 0,8 m2/dierplaats 0,182 0,095 - - - 


 vloer- en/of kelderaanpassing: leefoppervlak 1,0 m2/dierplaats 0,064 0,230 0,40 0,45 0,50 


a) fracties: in de emissiemonitoring bekend op drie decimalen, voor de KEV weergegeven met twee decimalen. Bij berekeningen wordt niet tussentijds afgerond. 
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Tabel 12 Emissiefactoren in kg NH3 per dierplaats per jaar voor stalsystemen voor varkens in basisjaar 2020 uit NEMA, en zoals gehanteerd in de zichtjaren van de 


KEV2022 (EF voor luchtwasser en vloer- en/of kelderaanpassingen zijn samengestelde waarden volgend uit implementatiegraad en EFs onderliggende systemen 


en worden in de monitoring geactualiseerd wanneer nieuwe informatie beschikbaar is). 


  Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


Stalsysteem 2020a) 2025 2030b) 2035 2040 


 Fokzeugen, incl. biggen tot ca. 25 kg 


    


 


 Traditioneel      


 Kraamzeugen 8,3 8,3 8,3 - - 


 Guste en dragende zeugen 4,2 4,2 4,2 - - 


 Gespeende biggen 


    


 


   leefoppervlak ≤ 0,35 m2/dierplaats 0,60 0,60 0,60 - - 


   leefoppervlak > 0,35 m2/dierplaats 0,75 0,75 0,75 - - 


Emissiearm 


    


 


 Kraamzeugen 


    


 


   luchtwasser 1,9 1,71 1,51 1,51 1,51 


   vloer- en/of kelderaanpassing 6,22 (3,5) 6,22 5,10 3,98 3,09 


 Guste en dragende zeugen 


    


 


   luchtwasser 1,0 0,88 0,76 0,76 0,76 


   vloer- en/of kelderaanpassing 4,2 (2,4) 4,2 3,19 2,54 2,01 


 Gespeende biggen 


    


 


   luchtwasser: leefoppervlak ≤ 0,35 m2/dierplaats 0,15 0,13 0,12 - - 


   luchtwasser: leefoppervlak > 0,35 m2/dierplaats - 0,14 0,13 0,13 0,13 


   vloer- en/of kelderaanpassing: leefoppervlak ≤ 0,35 m2/dierplaats 0,31 (0,17) 0,31 0,26 - - 


   vloer- en/of kelderaanpassing: leefoppervlak > 0,35 m2/dierplaats - 0,39 0,27 0,19 0,16 


  


    


 


 Dekberen 


    


 


Traditioneel 5,5 5,5 5,5 - - 


Emissiearm 


    


 


 luchtwasser 1,2 1,08 0,96 0,96 0,96 


 vloer- en/of kelderaanpassing 5,5 (3,9) 5,5 3,84 3,33 3,10 


  


    


 


 Vleesvarkens en opfokvarkens  


    


 


Traditioneel  


    


 


 volledig onderkelderd: leefoppervlak ≤ 0,8 m2/dierplaats 5,05 5,05 5,05 - - 
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  Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


Stalsysteem 2020a) 2025 2030b) 2035 2040 


 volledig onderkelderd: leefoppervlak 1,0 m2/dierplaats 6,08 6,08 6,08 - - 


 overig: leefoppervlak ≤ 0,8 m2/dierplaats 3,4 3,4 3,4 - - 


 overig: leefoppervlak 1,0 m2/dierplaats 4,02 4,02 4,02 - - 


Emissiearm 


    


 


 luchtwasser: leefoppervlak ≤ 0,8 m2/dierplaats 0,75 0,65 0,56 - - 


 luchtwasser: leefoppervlak 1,0 m2/dierplaats 0,88 0,74 0,60 0,60 0,60 


 vloer- en/of kelderaanpassing: leefoppervlak ≤ 0,8 m2/dierplaats 3,11 (1,7) 3,11 2,64 - - 


 vloer- en/of kelderaanpassing: leefoppervlak 1,0 m2/dierplaats 3,48 (1,9) 3,48 2,05 1,65 1,32 


a) Getallen tussen haakjes zijn de gewogen gemiddelde EFs volgens de Landbouwtelling, voor toepassing van de correctie voor tegenvallende praktijkresultaten. 


b) Rekenvoorbeeld: EF vloer- en/of kelderaanpassingen kraamzeugen voor 2030 is (aandeel vloer- en/of kelderaanpassingen in 2025 x (6,22 – (6,22 – 3,5) x 0,33) + (aandeel vloer- en/of kelderaanpassingen in 


2030 – 2025) x (8,3 – (0,65 x (8,3 - 1,3) + 0,35 x (0,88 x (8,3 – 2,9) + 0,12 x (8,3-2,5))) / aandeel vloer- en/of kelderaanpassingen in 2030. Hierin is de factor 6,22 de huidige, en 3,5 de emissiefactor voor 


correctie van het bestaande stallenbestand in kg NH3/dierplaats/jaar, waarvan in 2030 een derde dus een fractie 0,33 gerealiseerd wordt. De factor 8,3 is de emissie van het traditionele systeem en de waarden 1,3, 


2,9 en 2,6 zijn de emissie-eisen uit resp. de omgevingsverordeningen en het Beh voor kleinere bedrijven of IPCC-veehouderijen. Hierbij wordt gewogen naar de aandelen varkens in Noord-Brabant/Limburg en de 


rest van Nederland (fracties 0,65 en 0,35) en nieuw te bouwen stallen met een strengere eis bij IPCC-veehouderijen (fracties 0,88 en 0,12).
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2.4.3 Pluimvee 


Bij de verschillende typen pluimveestallen is door experts van Wageningen Livestock Research een 


schatting gemaakt van de implementatie van deze staltypes in 2030 (Tabel 13). Autonome 


ontwikkelingen die een rol spelen: 


• Er wordt verwacht dat uit dierenwelzijnsoverwegingen het aandeel overige 


batterijhuisvestingsystemen (o.a. verrijkte kooi/groepskooi)76 verder zal afnemen. 


• Grondhuisvestingssystemen (bij opfokhennen en -hanen legrassen < 18 weken) zullen minder 


worden toegepast in 2030 ten opzichte van 2020, omdat ingespeeld wordt op wensen vanuit 


de keten. Er wordt aangesloten bij de huisvestigingswijze tijdens de legperiode. 


• Door eisen vanuit de retail zullen systemen met een uitloop toenemen, zowel vrije als 


overdekte uitloop (bij vleeskuikens in de omschakeling naar Beter Leven één ster). 


 


Door vereisten uit het Beh en de omgevingsverordeningen Noord-Brabant en Limburg zullen 


traditionele huisvestingssystemen gaandeweg vervangen worden door emissiearme stallen. Bij 


pluimvee zijn deze veelal gebaseerd op het al dan niet in de stal drogen van de mest en/of het 


frequent verwijderen ervan. End-of-pipe oplossingen als luchtwassers hebben hogere reducties maar 


komen relatief weinig voor vanwege de hoge kosten. Aangenomen wordt dat niet alle bedrijven 


uiteindelijk emissiearm zullen zijn: kleine bedrijven vallen buiten het Beh, door intern salderen kan er 


nog sprake zijn van traditionele huisvesting en voor sommige pluimveecategorieën gelden er pas sinds 


2015 emissie-eisen waardoor in 2030 nog niet alle stallen vervangen zullen zijn. In vergelijking met 


de KEV2021 zijn alleen bij vleespluimvee enige aanpassingen gedaan die onderstaand beschreven 


worden. 


 


Vleeskuiken(-ouderdieren) 


Bij de categorie opfokouderdieren van vleeskuikens < 18 weken wordt een snellere uitfasering van het 


traditionele systeem verondersteld. De verwachting is nu dat in 2040 alle stallen emissiearm zullen 


zijn (in de KEV2021 werd uitgegaan van 5% traditionele huisvesting). Ook in de andere zichtjaren is 


het aandeel met 5% verlaagd, en dat van overig emissiearm met 5% verhoogd. 


 


Voor ouderdieren werd een afnemend aandeel verrijkte kooi/groepskooi aangenomen (4,5% tot en 


met 2025, 4% in 2030 en voor de doorkijk naar 2040 3,5%). Dit is nu voor alle zichtjaren gelijk 


verondersteld, omdat het hier een klein aantal grote bedrijven betreft waarvan niet verwacht wordt 


dat deze van productiesysteem zullen veranderen. Om het totaal niet boven 100% te laten uitkomen, 


is het aandeel bij grondhuisvesting met verticale slangen in de mest of via buizen onder de beun 


corresponderend verlaagd. 


 


In de categorie vleeskuikens is het aandeel cv-buizen naar beneden bijgesteld, omdat de emissiefactor 


voor NH3 in de Rav verhoogd wordt. Daardoor wordt het systeem minder aantrekkelijk en is voor 2035 


en 2040 een aandeel van 25% verondersteld (in de KEV2021 nog 35%). Lopende bouwaanvragen 


zullen alsnog uitgevoerd worden dus is de verwachting dat er in 2025 geen merkbaar effect zal zijn, 


om de reeks consistent te houden is aandeel in 2030 geïnterpoleerd en op 22,5% gesteld (in de 


KEV2021 was dit 25%). Daarnaast werd in voorgaande ramingen rekening gehouden met een hoger 


aandeel grondhuisvesting met vloerverwarming en -koeling in 2025 en 2030. Omdat bij 


mixluchtventilatie, warmteheaters en ventilatoren, luchtmenging inmiddels systemen beschikbaar zijn 


die economisch interessanter zijn, wordt verwacht dat het aandeel hiervan minder zal dalen dan 


eerder verondersteld. Als gevolg hiervan is het aandeel grondhuisvesting met vloerverwarming en -


koeling van 10% op 2% gesteld, en het aandeel systemen met interne circulatie (zoals 


mixluchtventilatie en warmteheaters) met 8% verhoogd in 2025 en 10% voor de zichtjaren erna ten 


opzichte van de aannames in de KEV2021. 


 


Voor eenden en kalkoenen zijn de verwachtingen gelijk gebleven, en dus geen aanpassingen gedaan. 


 


 


 
76


 Houden van leghennen in verrijkte kooien is inmiddels niet meer toegestaan. Daarmee valt in de toekomst alleen nog de 


groepskooi (koloniehuisvesting) onder deze categorie. 
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Emissiefactoren 


Emissiefactoren van pluimveestallen staan in Tabel 14. Deze factoren werden in de KEV2020 over tijd 


constant verondersteld en golden derhalve voor alle zichtjaren. In de NEMA-berekeningen voor de 


monitoring worden sindsdien correcties toegepast voor tegenvallende praktijkresultaten van 


emissiearme stallen. In de KEV2021 zijn de uitgangspunten voor NH3 geactualiseerd vanwege het 


effect op de N2O-emissies, en werden correcties doorgevoerd voor een lagere effectiviteit van 


emissiearme stallen. Er werd daarbij verondersteld dat deze systemen vanaf 2025 beter zouden 


presteren en in 2030 de volledige effectiviteit bereiken. Voor de huidige raming wordt aangenomen 


dat dit proces langer zal duren en daarbij onderscheid is tussen bestaande en nieuw te bouwen 


stallen. 


 


In de huidige raming wordt verondersteld dat correcties op de emissiefactoren naar aanleiding van de 


tegenvallende praktijkresultaten ook in 2025 nog zullen gelden daar het enige tijd zal kosten om 


verbeteringen door te voeren. Met verbeterd management, onderhoud, nieuwe systemen en toezicht 


wordt verwacht dat in 2030 alsnog deels aan de emissie-eisen zal kunnen worden voldaan. Net als bij 


varkens wordt verondersteld dat stallen gebouwd vanaf 2025 direct hun volledige reductie zullen 


behalen. In bestaande stallen wordt ervan uitgegaan dat in 2025 nul procent, in 2030 één derde, in 


2035 twee derde en in 2040 het volledige rendement behaald wordt. Bij bestaande stallen wordt de 


emissiefactor geïnterpoleerd tussen de waarde zonder correctie (tussen haakjes in Tabel 14) en de 


huidige waarde (met correctie)77. Nieuwe stallen gebouwd na 2025 worden verondersteld te voldoen 


aan de maximale emissiewaarde uit het Beh of de omgevingsverordeningen Noord-Brabant en 


Limburg78. Naar verwachting zal het in bestaande stallen lastiger zijn om aanpassingen te doen, 


waardoor het langer duurt om verbeteringen door te voeren. 


 


  


 
77


 Verwacht kan worden dat de ongecorrigeerde emissiefactoren tussen 2020 en 2025 nog wat zullen zakken. Echter ook na 


correctie liggen sommige emissiefactoren onder de vereisten van Beh en de omgevingsverordeningen, dus is van het 


eerste uitgegaan. 
78


 Waarden uit bijlage 1 van het Beh en bijlage 2 van de Interim Omgevingsverordening Noord-Brabant. Aangenomen is dat 


60% van de kippen zich in de rest van Nederland bevindt, en 40% in Noord-Brabant of Limburg. Voor de rest van 


Nederland is de factor voor IPCC-veehouderijen (> 40.000 plaatsen) aangehouden, omdat het gemiddelde pluimveebedrijf 


groter is. Indien de Interim Omgevingsverordening vanaf 2028 een scherpere eis stelt, is het gemiddelde met de waarde 


vanaf 2024 genomen. 
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Tabel 13 Aandelen stalsystemen voor pluimvee in basisjaar 2020 en de ramingen voor 2025 en 


2030, met doorkijk naar 2035 en 2040a). 


  Vastgesteld / Vastgesteld + 


voorgenomen beleid 


Stalsysteem pluimvee 2020 2025 2030 2035 2040 


Opfokhennen en -hanen legrassen < 18 weken         


Grondhuisvesting zonder mestbeluchting 0,135 0,050 - - - 


Grondhuisvesting met luchtwasser 0,023 0,015 0,01 0,01 0,01 


         


Volièrehuisvesting        


 Volièrehuisvesting zonder geforceerde mestdroging 0,208 0,20 0,20 0,20 0,20 


 Volièrehuisvesting met geforceerde mestdroging 0,372 0,475 0,57 0,57 0,57 


 Volièrehuisvesting met luchtwasser 0,000 0,01 0,02 0,02 0,02 


         


Overige batterijhuisvesting (o.a. verrijkte kooi/groepskooi) 0,112 0,10 0,05 0,05 0,05 


Overige huisvesting (o.a. warmteheaters, verhoogde 


roostervloer) 


0,150 0,15 0,15 0,15 0,15 


         


Hennen en hanen legrassen        


Grondhuisvesting         


 Grondhuisvesting zonder mestbeluchting 0,047 0,02 - - - 


 Perfosysteem 0,003 - - - - 


 Mestbeluchting 0,027 0,02 0,02 0,02 0,02 


 Mestbanden  0,047 0,05 0,02 - - 


         


Volièrehuisvesting        


 Volièrehuisvesting zonder geforceerde mestdroging 0,215 0,25 0,25 0,25 0,25 


 Volièrehuisvesting met geforceerde mestdroging 0,537 0,58 0,66 0,68 0,68 


   


  


  


Overige batterijhuisvesting (o.a. verrijkte kooi/groepskooi) 0,124 0,08 0,05 0,05 0,05 


         


Opfokouderdieren van vleeskuikens < 18 weken        


Traditioneel 0,485 0,35 0,15 0,05 - 


Luchtwasser/biofilter 0,075 0,075 0,075 0,075 0,075 


Overig emissiearm 0,440 0,575 0,775 0,875 0,925 


         


Ouderdieren van vleeskuikens        


Traditioneel 0,120 0,10 0,05 - - 


Emissiearm  


  


  


 Verrijkte kooi/groepskooi 0,048 0,045 0,045 0,045 0,045 


 Volièrehuisvesting met geforceerde mestdroging 0,039 0,04 0,02 - - 


 Grondhuisvesting met mestbeluchting van bovenaf 0,288 0,30 0,30 0,30 0,30 


 Grondhuisvesting met verticale slangen in de mest of via 


buizen onder de beun 


0,419 0,45 0,52 0,59 0,59 


 Grondhuisvesting perfosysteem 0,025 0,02 0,02 0,02 0,02 


 Luchtwassystemen 0,019 0,02 0,02 0,02 0,02 


 Grondhuisvesting met mestbanden 0,042 0,025 0,025 0,025 0,025 


         


Vleeskuikens        


Traditioneel        


 Anaeroob 0,084 - - - - 


Emissiearm      


 (Vloer met strooiseldroging) + CV-buizen (E5.15) 0,005 0,005 - - - 


 Etagesystemen 0,018 0,03 0,05 0,05 0,05 


 Luchtwasser 0,027 0,03 0,03 0,03 0,03 


 Grondhuisvesting met vloerverwarming en -koeling 0,017 0,020 0,020 0,005 0,005 


 CV-buizen b) 0,20 0,225 0,25 0,25 


 Mixluchtventilatie, warmteheaters en ventilatoren, 


luchtmenging 


0,849 0,715 0,675 0,665 0,665 
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  Vastgesteld / Vastgesteld + 


voorgenomen beleid 


Stalsysteem pluimvee 2020 2025 2030 2035 2040 


         


Vleeseenden        


Traditioneel 0,922 0,97 0,97 0,97 0,97 


Emissiearm (luchtwasser) 0,078 0,03 0,03 0,03 0,03 


         


Vleeskalkoenen        


Traditioneel 0,767 0,50 0,40 0,30 0,30 


Emissiearm (geen splitsing luchtwasser en overig emissiearm) 0,233 0,50 0,60 0,70 0,70 


       


Met nadroging        


Opfokhennen en -hanen legrassen < 18 weken        


Aandeel nadroging bij volièrehuisvesting  0,392 0,47 0,487 0,503 0,52 


       


Hennen en hanen legrassen  


  


  


Aandeel nadroging bij grondhuisvesting met mestbanden 0,453 0,55 0,583 0,617 0,65 


Aandeel nadroging bij volièrehuisvesting  0,561 0,60 0,617 0,633 0,65 


       


Ouderdieren van vleeskuikens        


Nadroging bij verrijkte kooi/groepskooi 0,222 0,20 0,20 0,20 0,20 


Nadroging bij volièrehuisvesting 0,549 0,40 0,40 0,40 0,40 


       


Met uitloop  


  


  


Leghennen - uitloop bij grondhuisvesting  0,200 0,50 0,60 0,80 1,00 


Leghennen - uitloop bij volièrehuisvesting  0,250 0,40 0,45 0,50 0,55 


Leghennen - uitloop bij overige huisvesting  0,000 0,10 0,10 0,10 0,10 
a) fracties: in de emissiemonitoring bekend op drie decimalen, voor de KEV weergegeven met twee decimalen. Bij 


berekeningen wordt niet tussentijds afgerond. 
b) Wordt nu bij vloer bij strooiseldroging gerekend, maar verwachting is dat systeem in belang toeneemt. 
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Tabel 14 Emissiefactoren in kg NH3 per dierplaats per jaar voor stalsystemen voor pluimvee in basisjaar 2020 uit NEMA, en zoals gehanteerd in de zichtjaren van de 


KEV2022. 


  Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


Stalsysteem 2020a) 2025 2030 2035 2040 


Opfokhennen en -hanen legrassen < 18 weken      


Overige batterij vaste mest 0,020 0,02 0,02 0,02 0,02 


      


Grondhuisvesting zonder mestbeluchting 0,170 0,17 - - - 


Grondhuisvesting met luchtwasser 0,038 0,038 0,038 0,038 0,038 


       


Volièrehuisvesting      


 volièrehuisvesting zonder geforceerde mestdroging 0,050 0,05 0,05 0,05 0,05 


 volièrehuisvesting met geforceerde mestdroging 0,050 (0,027) 0,050 0,042 0,036 0,029 


 volièrehuisvesting met luchtwasser      


       


Volièrehuisvesting met nadroging      


 volièrehuisvesting zonder geforceerde mestdroging 0,062 0,062 0,062 0,062 0,062 


 volièrehuisvesting met geforceerde mestdroging 0,066 (0,043) 0,066 0,058 0,050 0,043 


 volièrehuisvesting met luchtwasser      


       


Overige huisvesting 0,120 (0,109) 0,120 0,116 0,113 0,109 


       


Hennen en hanen legrassen      


Overig batterij vaste mest 0,037 0,037 0,037 0,037 0,037 


       


Grondhuisvesting       


 grondhuisvesting zonder mestbeluchting 0,402 0,402 - - - 


 perfosysteem 0,140 - - - - 


 mestbeluchting 0,303 (0,169) 0,303 0,258 0,214 0,169 


 mestbanden  0,210 (0,101) 0,210 0,174 - - 


 w.v. mestbanden met nadroging 0,240 (0,130) 0,240 0,195 - - 


       


Volièrehuisvesting      


 volièrehuisvesting zonder geforceerde mestdroging 0,088 0,088 0,088 0,088 0,088 


 volièrehuisvesting met geforceerde mestdroging 0,088 (0,043) 0,088 0,071 0,058 0,045 


       


Volièrehuisvesting met nadroging      
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  Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


Stalsysteem 2020a) 2025 2030 2035 2040 


 volièrehuisvesting zonder geforceerde mestdroging 0,108 0,108 0,108 0,108 0,108 


 volièrehuisvesting met geforceerde mestdroging 0,108 (0,066) 0,108 0,093 0,079 0,066 


       


Overige huisvesting      


       


Opfokouderdieren van vleeskuikens < 18 weken      


Traditioneel 0,122 0,122 0,122 0,122 - 


Luchtwasser/biofilter 0,017 0,017 0,017 0,017 0,017 


Overig emissiearm 0,122 (0,045) 0,122 0,111 0,100 0,087 


       


Ouderdieren van vleeskuikens      


Traditioneel 0,456 0,456 0,456 - - 


Emissiearm      


 verrijkte kooi/groepskooi 0,063 0,063 0,063 0,063 0,063 


  w.v. met nadroging 0,065 0,065 0,065 0,065 0,065 


 volièrehuisvesting met geforceerde mestdroging 0,115 0,115 0,115 - - 


  w.v. met nadroging 0,146 0,146 0,146 0,146 0,146 


 grondhuisvesting met mestbeluchting van bovenaf 0,310 (0,196) 0,310 0,272 0,234 0,196 


 grondhuisvesting met verticale slangen in de mest of via buizen onder de beun 0,456 (0,342) 0,456 0,399 0,356 0,327 


 grondhuisvesting perfosysteem 0,286 (0,181) 0,286 0,251 0,216 0,181 


 luchtwassystemen 0,046 0,046 0,046 0,046 0,046 


 grondhuisvesting met mestbanden 0,303 (0,192) 0,303 0,266 0,229 0,192 


  w.v. met nadroging 0,303 (0,205) 0,303 0,271 0,242 0,216 


       


Vleeskuikens      


Traditioneel      


 anaëroob 0,068 - - - - 


Emissiearm      


 vloer met strooiseldroging/CV-buizen 0,021 0,021 0,021 0,021 0,021 


 etagesystemen 0,016 0,016 0,016 0,016 0,016 


 luchtwasser 0,009 0,009 0,009 0,009 0,009 


 grondhuisvesting met vloerverwarming en -verkoeling 0,068 (0,038) 0,068 0,058 0,048 0,038 


 mixluchtventilatie, warmteheaters en ventilatoren, luchtmenging 0,068 (0,018) 0,068 0,045 0,026 0,008 


       


Vleeseenden (binnen mesten)      


Traditioneel 0,210 0,21 0,21 0,21 0,21 
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  Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


Stalsysteem 2020a) 2025 2030 2035 2040 


Emissiearm 0,021 0,021 0,021 0,021 0,021 


       


Vleeskalkoenen      


Traditioneel 0,932 0,932 0,932 0,932 0,932 


Emissiearm 0,377 0,377 0,377 0,377 0,377 


a) Getallen tussen haakjes zijn de gewogen gemiddelde EFs volgens de Landbouwtelling, voor toepassing van de correctie voor tegenvallende praktijkresultaten. 
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Onzekerheidsanalyse 


Met een onzekerheidsanalyse is onderzocht wat het (voor melkvee, varkens en pluimvee 


gecombineerde) effect is als deze emissiereductie niet zou worden bereikt (variant 10) of in 2030 aan 


de emissie-eisen kan worden voldaan (variant 11). 


 


Voor de uitkomsten van de onzekerheidsanalyses zie paragraaf 3.8, Tabel 33 onder de respectievelijke 


nummers. 


2.4.1.1 Fijnstof 


Vanuit het fijnstofbeleid wordt in het Beh een reductie met 30% vereist bij pluimveestallen gebouwd 


vanaf 1 juli 2015. Daardoor zal de komende jaren bij nieuwbouw en uitbreiding het aantal stallen met 


technieken die de uitstoot van fijnstof reduceren, toenemen. Naast het stalsysteem zelf bepaalt het al 


dan niet toepassen van een emissiereducerende techniek in de stal, de aanwezigheid van 


droogtunnels, warmtewisselaars en/of droge stoffilters, en uiteindelijk een eventuele luchtwastechniek 


de emissie. De te behalen reductie hangt daarbij ook af van of luchtstromen gesplitst dan wel 


samengevoegd worden, technieken parallel of in serie geschakeld zijn en de luchthoeveelheid die 


erdoorheen gaat. Via de site van Infomil is er daarom per deelcategorie pluimvee een rekenmodel 


(Vee-combistof) beschikbaar om per situatie de emissie(-reductie) te berekenen. 


 


Een inschatting via aandelen stalsystemen en additionele technieken is om die reden niet goed te 


maken. In de KEV2020 werd dit benaderd door per deelcategorie (opfokleghennen, leghennen, 


opfokvleeskuikenouderdieren, vleeskuikenouderdieren en vleeskuikens) een inschatting te maken van 


systemen met een reducerende techniek in de stal, een droogtunnel of een warmtewisselaar, en 


combinaties van de eerste met het tweede of derde zover dat voor de betreffende categorie van 


toepassing is. Hiermee werd voorkomen dat emissiereducties te hoog werden ingeschat, daar dit bij 


een combinatie van technieken niet de som maar het product van de individuele reducties is. 


 


In de KEV2022 is een andere benadering gekozen, omdat via de site van de RVO inmiddels een 


inschatting van het effect door de eerste openstelling van de investeringsmodule voor fijnstofreductie 


bij pluimveestallen vanuit de Sbv beschikbaar is (bijna 0,2 mln. kg PM10)
79. De tweede openstelling 


had een vergelijkbaar budget (7,5 om 7 miljoen euro) zodat hiervan een even groot effect verwacht 


wordt. In de ramingen wordt al rekening gehouden met toenemende aandelen warmtewisselaars 


(onder andere onderdeel van luchtmengsystemen) en droogtunnels (gebruikt bij systemen met 


mestdroging), zie Tabel 13. NEMA houdt in de monitoring (ER) echter nog geen rekening met 


emissiereducerende technieken in de stal, waar deze subsidie op gericht is. Daarom wordt voor alle 


zichtjaren 0,4 mln. kg PM10 en 0,04 mln. kg PM2,5 in mindering gebracht op de uitkomst van de 


berekening. 


 


Onzekerheden 


In de KEV2020 werd voor fijnstof een onzekerheidsanalyse uitgevoerd, waarbij een 10% lagere of 


hogere implementatie van reducerende technieken en staltypen werd verondersteld. Van de Sbv is het 


effect inmiddels bekend (zie vorige alinea), en nieuwe aanvraagperioden worden momenteel niet 


voorzien. Hoewel ook bij fijnstof het risico bestaat dat de in proefstallen vastgestelde emissiereducties 


in praktijk niet behaald worden, is over de mogelijke omvang daarvan geen informatie beschikbaar80. 


Omdat deze systemen moeten zorgen voor een goed leefklimaat voor de dieren dan wel mest die aan 


de vereisten van afnemers voldoet is het risico op minder functioneren kleiner. Daarom is het niet 


mogelijk hiervoor een zinnig onzekerheidsscenario te definiëren.


 
79


 Som van provincies op https://infographics.rvo.nl/kaart-sbv-investering/ Ten tijde van de raming was bekend dat dit het 


effect van circa de helft van het budget weerspiegelde, later is door RVO gemeld dat dit resultaat correspondeert met 


besteding van circa 2/3 van het totale budget. Als hiermee rekening wordt gehouden zou de PM10- en PM2,5-emissie met 


resp. 0,3 en 0,03 mln. kg dalen. 
80


 Met de recente discussie omtrent een verhoogd risico op stalbranden en het daarmee gepaard gaande advies 


ionisatiesystemen voorlopig uit te schakelen is geen rekening gehouden, omdat deze informatie na de peildatum van 1 


mei 2022 beschikbaar kwam. 



https://infographics.rvo.nl/kaart-sbv-investering/
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2.5 Mestbewerking 


NEMA onderscheidt een aantal vormen van mestbe- en verwerking: scheiding, kalvergierzuivering, 


vergisting, productie van mineralenconcentraat, mestkorrels en verbranding. De verwachtingen met 


betrekking tot de ontwikkelingen hierin worden onderstaand besproken. Ten opzichte van de KEV2021 


is beleidsmatig alleen het voorgenomen beleid veranderd, met de toevoeging van de subsidieregeling 


Hoogwaardige mestverwerking (HMV).  


 


Mestscheiding rundvee 


De scheiding van rundveemest in 2030 wordt geschat op 1% in termen van de geproduceerde N (en 


1,3% als P2O5), gelijk aan het niveau in 2020. Waar in 2016 nog 4,4% van de rundveemest 


gescheiden werd, trad met name in 2018 een sterke daling op en lag het aandeel de laatste jaren rond 


de 1,0%. Onder de huidige aanname dat derogatie behouden blijft ligt het niet in de lijn der 


verwachting, dat weer meer mestscheiding plaats zal gaan vinden. Blijvend hoge kunstmestprijzen 


zouden dit beeld wel kunnen veranderen, omdat hiermee preciezer bemest kan worden. Er is geen 


rekening gehouden met scheiding op de bedrijven zelf voor eigen gebruik, met name voor het 


produceren van boxstrooisel (Green Bedding). Dit proces zal eerder emissieverhogend dan -verlagend 


werken, omdat het strooisel in de box nog kan emitteren en later weer in de opslag zal belanden. De 


mate waarin en hoe vaak dit systeem toegepast wordt zijn niet bekend (ruwe schattingen van experts 


geven wel aan dat het meer dan 10% van de stallen lijkt te betreffen). 


 


Er wordt aangenomen dat de in NEMA berekende stikstof- en fosfaatgehalten in de dikke fractie in 


2030 en doorkijk naar 2040 hetzelfde zijn als in 2020. Het scheidingsrendement voor stikstof en 


fosfaat is gebaseerd op onderzoek81 en wordt in de ramingen eveneens op huidige niveau gehouden. 


Vooral voor fosfaat is dit een relatief hoog rendement (uitgaande van inzet vijzelpers), dat vanwege 


de continuïteit met eerdere rapportages evenwel gehandhaafd wordt.  


 


Mestvergisting 


Voor de ontwikkelingen rond mestvergisting wordt aangesloten bij een analyse van het PBL (PBL, 


2022b). Momenteel gaat het op basis van volume/massa bij rundvee- en varkensmest om 


vergelijkbare hoeveelheden van ruim 1 miljard kg elk82. Voor varkensmest staat dit gelijk aan grofweg 


14% van de totale mestproductie in termen van P2O5, bij rundvee blijft dit beperkt tot een kleine 3% 


van het totaal. Tot enkele jaren geleden ging het vooral om co-vergisting (met minimaal 50% mest op 


gewichtsbasis) van varkensmest op centrale locaties. Er zijn daarnaast een aantal monovergisters op 


boerderijschaal bij melkveehouders gerealiseerd, geïnitieerd en ondersteund door een 


zuivelcoöperatie. Ook zijn een aantal relatief grote monovergisters bij mestverwerkers in aanbouw of 


in een vergevorderd stadium van vergunningsverlening. 


 


Onder andere door wijzigingen in de subsidieregeling (SDE++-regeling) wordt bij het vergisten van 


varkensmest een grote toename verwacht, tot 239% (meer dan een verdrievouding) ten opzichte van 


2020. Hierbij wordt eveneens verondersteld dat deze in de latere zichtjaren niet weer zal dalen. De 


reden voor de sterkere toename bij varkensmest is dat er - ondanks de daling van het aantal varkens 


- meer centrale mestbe- en verwerking wordt verwacht, waarbij mest scheiden en vergisten vaak de 


eerste stappen zijn. Uitgedrukt in P2O5 gaat het aandeel varkensmest dat vergist wordt daardoor van 


de huidige 14 naar 47%. Voor varkensmest is het uitgangspunt dat de gemiddelde opslagduur 


voorafgaand aan afvoer niet wijzigt (en de correctiefactor voor methaanemissie uit stal en opslag dus 


hetzelfde blijft). 


 


 
81


 R.W. Melse en C.M. Groenestein, 2016. Emissiefactoren mestbewerking. Inschatting van emissiefactoren van ammoniak, 


methaan en lachgas uit mestbewerking. Wageningen, Wageningen Livestock Research rapport 962. 19 pp. en R.W. Melse, 


P. Hoeksma en N.W.M Ogink (2020). Technische bovengrenzen van P2O5 gehalte dikke fractie na scheiding drijfmest met 


decanteercentrifuge; Update 2020. Wageningen Livestock Research, rapport 1234. 26 pp. 
82


 Met de vergisting van pluimveemest wordt (nog) geen rekening gehouden, al bestaan er wel initiatieven zie bijv. 


http://greencreatewijster.nl/ 
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De omvang van de rundveemest die vergist wordt kan naar verwachting met 105% toenemen 


(ongeveer verdubbelen) in 2030 ten opzichte van 2020, tot ruim 5% in termen van de P2O5-productie. 


Omdat uitgegaan wordt van beschikbare capaciteit en hoeveelheid geproduceerde rundveemest 


gaandeweg afneemt, is het aandeel vergiste rundveemest in de doorkijk naar 2035 en 2040 nog iets 


groter dan in 2030. Aangenomen wordt dat de rundveemest voor een belangrijk deel lokaal 


(decentraal op bedrijfsniveau) zal blijven worden vergist en geleidelijk sneller naar de vergister zal 


gaan (door aanpassingen van de stallen) teneinde het rendement te verhogen. Daarom wordt het deel 


van de opslagemissie die alsnog ontstaat richting 2030 bijgesteld van de helft naar een kwart (zie 


Tabel 15, correctiefactor mestopslag). 


 


De hoeveelheid stikstof en fosfaat in co-vergistingsmaterialen is momenteel gering (< 3% van het 


totaal)83. De hoeveelheid stikstof en fosfaat in co-vergistingsmaterialen wordt verwaarloosd binnen de 


emissieberekeningen. Voor een nadere beschrijving van de berekeningswijze binnen NEMA wordt 


verwezen naar het methoderapport van Van der Zee et al. (2022). Er zal zowel bij rundvee- als 


varkensmest naar verwachting een verschuiving van co- naar monovergisting plaatsvinden. Met 


andere woorden zal het niveau van co-vergisting op ongeveer hetzelfde peil blijven en de groei bij 


monovergisting plaatsvinden. 


 


In de KEV2021 werd nog een toename met 75% in vergisting van zowel rundvee- als varkensmest tot 


2025 verondersteld ten opzichte van 2019, maar ook dat deze richting 2030 en verder weer zou 


afnemen. De belangrijkste oorzaak hiervan was een veronderstelde afname in co-vergisting, door het 


versoberen van de vergoeding hiervoor vanuit de SDE++-regeling. Door wijzigingen in de regeling is 


aanname nu dat dit niet zal plaatvinden en dat monovergisting toeneemt. Verondersteld is dat tegen 


2030 een groter deel van de mest naar een monovergister gaat dan naar een co-vergister. 


 


Mestscheiding varkens 


De NEMA-berekeningen over 2020 zijn voor mestbe- en verwerking aangepast: het saldo aan- en 


afvoer dikke fracties van mestscheiding van intermediairs en mestverwerkers is bij de N- en P2O5-


aanvoer opgeteld. Dit heeft bij rundveemest nauwelijks effect, maar bij varkensmest is het aandeel 


vergeleken met voorgaande jaren meer dan verdubbeld. Aandelen in de raming zijn hierop aangepast 


ten opzichte van de KEV2021, en verwacht wordt dat de hoeveelheid varkensmest die wordt 


gescheiden in 2030 ten opzichte van 2020 (uitgedrukt in fosfaat) maar beperkt zal toenemen (van 


26% in 2020 naar 30% in 2030). Deze toename is lager dan in de KEV2021, vanwege de daling van 


het aantal varkens. 


 


Net als bij rundveemest wordt aangenomen dat stikstof- en fosfaatgehalten in de dikke fractie en het 


scheidingsrendement in 2030 en de doorkijk naar 2040 niet verandert ten opzichte van 2020. Vooral 


het scheidingsrendement voor fosfaat lijkt hoog ingeschat maar met het oog op de continuïteit met 


eerdere rapportages wordt dit niet aangepast. Er wordt ondanks de daling van het aantal 


varkenshouders meer centrale verwerking verwacht, waarbij mest scheiden en vergisten vaak de 


eerste stappen zijn. Door het scheiden ontstaan een stikstofrijke dunne fractie en een fosfaatrijke 


dikke fractie. Hierdoor kan gerichter bemest worden, maar scheiding van digestaat (na vergisting) is 


eveneens mogelijk. 


 


Mineralenconcentraten 


De productie van mineralenconcentraten is afhankelijk van de vraag, de status van het product als 


kunstmestvervanger en de capaciteit. Het Joint Research Centre (JRC) adviseert om 


mineralenconcentraat onder voorwaarden toe te laten als kunstmestvervanger, als RENURE 


(REcovered Nitrogen from manURE). Dit is een advies aan de Europese Commissie en nog geen 


vastgesteld of voorgenomen beleid, daarom wordt alleen het effect van bestaande pilots en uitbreiding 


daarvan meegenomen. Mineralenconcentraat is een product dat ontstaat bij mestbewerking, dus meer 


centrale mestscheiding betekent waarschijnlijk ook meer productie van mineralenconcentraat. In het 


project Kunstmestvrije Achterhoek wordt mineralenconcentraat ingezet als Groene Weide Meststof. 


Onder de huidige omstandigheden wordt verwacht dat binnen deze pilots een stijging van 8% in 2020 


naar 13% in 2030 op basis van de totale fosfaatproductie vleesvarkens gerealiseerd kan worden. Bij 


 
83


 Commissie Deskundigen Meststoffenwet, 2015. Nut en risico’s van covergisting. Syntheserapport. Wettelijke 


Onderzoekstaken Natuur & Milieu, WOt-technical report 32. 144 pp. 
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fokvarkens wordt een stabiel aandeel van 4% verondersteld. In de vooruitblik naar 2040 wordt geen 


verdere groei verondersteld, omdat er zuiverder stikstofconcentraten vanuit wassers (spui) en 


strippers zijn die als kunstmestvervangers kunnen worden toegediend tegen mogelijk lagere kosten. 


 


Echter met de Subsidieregeling hoogwaardige mestverwerking (HMV; onderdeel van het voorgenomen 


beleid) zal het produceren van mineralenconcentraten verder gestimuleerd worden. Naar verwachting 


zal dit leiden tot een stijging van 13% tot 14,5% in 2030 van de geproduceerde P2O5 van 


vleesvarkens. In de doorkijk naar 2035 en 2040 wordt een groter effect van 13% naar 16% 


verondersteld. Voor fokvarkens wordt een vast aandeel van 6,5% verwacht. 


 


Pluimveemest 


De ontwikkeling van drogen/korrelen van legpluimveemest zet door, met een verwachte stijging naar 


33% van de productie in 2030 (uitgedrukt in fosfaat). De groei lijkt in 2018, 2019 en 2020 te 


vertragen, echter vanwege de wereldwijde vraag naar organische mestkorrels (van kippenmest) wordt 


verwacht dat de productie in Nederland hoger zal worden. Vleeskuikenmest is slecht te korrelen door 


de aanwezigheid van houtkrullen; er wordt aangenomen dat 4% van de vleeskuikenmest in 2030 


wordt gekorreld. In de doorkijk naar 2035 en 2040 wordt verondersteld dat er geen verdere groei in 


de productie van mestkorrels plaatsvindt. Er wordt van uitgegaan dat het verbranden van 


pluimveemest door BMC op hetzelfde niveau blijft en dat er wellicht meer kleinschalige initiatieven 


komen. In vergelijking met de KEV2021 is daarbij het aandeel vleeskuikenmest verhoogd van 40 naar 


50% en bij kalkoenenmest van 96,8 naar 100%, in lijn met de aandelen in recente jaren (2020 en 


2021). Bij drogen wordt uitgegaan van droging buiten de stal of centrale droging en niet een beperkte 


droging voor latere verbranding bij BMC Moerdijk. 


 


In Tabel 15 wordt een overzicht gegeven van de uitgangspunten voor mestbe- en verwerking in de 


ramingen voor 2025 en 2030, met doorkijk naar 2035 en 2040. 


 


Tabel 15 Kengetallen mestbe- en verwerking in basisjaar 2020 en de ramingen voor 2025 en 


2030, met doorkijk naar 2035 en 2040. 


  Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen 


beleid 


 Mestbe- en verwerking type 2020 2025 2030 2035 2040 


Mestscheiding rundveemest      


 N-aanvoer (% van geproduceerde N melkkoeien en jongvee) 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 


 N-gehalte dikke fractie (kg/ton) 5,3 5,3 5,3 5,3 5,3 


 N-scheidingsrendement dikke fractie (%) 23,5 23,5 23,5 23,5 23,5 


 P2O5-aanvoer (% van geproduceerde P2O5 melkkoeien en jongvee) 1,4 1,3 1,3 1,3 1,3 


 P2O5-gehalte dikke fractie (kg/ton) 4,1 4,1 4,1 4,1 4,1 


 P2O5-scheidingsrendement dikke fractie (%) 46,0 46,0 46,0 46,0 46,0 


       


Zuivering vleeskalverdrijfmest      


 N-aanvoer (% van geproduceerde N witvleeskalveren) 31,8 30,0 30,0 30,0 30,0 


 N-aanvoer (% van geproduceerde N rosévleeskalveren) 0,7 1,0 1,0 1,0 1,0 


 P2O5-aanvoer (% van geproduceerde P2O5 witvleeskalveren) 34,7 25,0 25,0 25,0 25,0 


 P2O5-aanvoer (% van geproduceerde P2O5 rosévleeskalveren) 0,7 1,0 1,0 1,0 1,0 


       


Mestvergisting rundveemest  + 43% + 105% + 109% + 113% 


 N-aanvoer (% van geproduceerde N melkkoeien en jongvee) 1,7 2,4 3,4 3,5 3,5 


 P2O5-aanvoer (% van geproduceerde P2O5 melkkoeien en jongvee) 2,5 3,6 5,2 5,3 5,4 


 Correctiefactor voor methaanemissie mestopslag vergisting  50,0 25,0 25,0 25,0 


 Correctiefactor voor methaanemissie mestopslag scheiding  50,0 50,0 50,0 50,0 


       


Mestscheiding varkensmest      


 N-aanvoer (% van geproduceerde N varkens) 26,3 30,0 30,0 30,0 30,0 


 N-gehalte dikke fractie (kg/ton) 11,0 11,0 11,0 11,0 11,0 


 N-scheidingsrendement dikke fractie (%) 34,0 34,0 34,0 34,0 34,0 


 P2O5-aanvoer (% van geproduceerde P2O5 varkens) 29,6 35,0 35,0 35,0 35,0 


 P2O5-gehalte dikke fractie (kg/ton) 15,0 15,0 15,0 15,0 15,0 
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  Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen 


beleid 


 Mestbe- en verwerking type 2020 2025 2030 2035 2040 


 P2O5-scheidingsrendement dikke fractie (%) 80,0 80,0 80,0 80,0 80,0 


       


Mestvergisting varkensmest  + 141% + 239% + 239% + 239% 


 N-aanvoer (% van geproduceerde N varkens) 11,6 27,9 39,2 39,2 39,2 


 P2O5-aanvoer (% van geproduceerde P2O5 varkens) 13,9 33,6 47,3 47,3 47,3 


       


Mineralenconcentraat varkensmest  Vastgesteld beleid 


 N-aanvoer (% van geproduceerde N vleesvarkens) 8,2 9,8 11,4 11,4 11,4 


 N-aanvoer (% van geproduceerde N fokvarkens) 4,5 4,7 4,8 4,8 4,8 


 P2O5-aanvoer (% van geproduceerde P2O5 vleesvarkens) 10,0 11,5 13,0 13,0 13,0 


 P2O5-aanvoer (% van geproduceerde P2O5 fokvarkens) 5,8 5,9 6,0 6,0 6,0 


 Vastgesteld + voorgenomen beleid  


 N-aanvoer (% van geproduceerde N vleesvarkens) 8,2 10,5 12,7 14,9 14,9 


 N-aanvoer (% van geproduceerde N fokvarkens) 4,5 4,9 5,2 5,2 5,2 


 P2O5-aanvoer (% van geproduceerde P2O5 vleesvarkens) 10,0 13,0 14,5 16,0 16,0 


 P2O5-aanvoer (% van geproduceerde P2O5 fokvarkens) 5,8 6,2 6,5 6,5 6,5 


      


Mest drogen/korrelen      


 N-aanvoer legpluimveemest (% van geproduceerde mest) 15,9 23,0 30,0 30,0 30,0 


 N-aanvoer vleeskuikenmest (% van geproduceerde mest) 2,9 2,9 3,0 3,0 3,0 


 N-aanvoer kalkoenenmest (% van geproduceerde mest) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 


 P2O5-aanvoer legpluimveemest (% van geproduceerde mest) 18,5 25,8 33,0 33,0 33,0 


 P2O5-aanvoer vleeskuikenmest (% van geproduceerde mest) 3,9 3,9 4,0 4,0 4,0 


 P2O5-aanvoer kalkoenenmest (% van geproduceerde mest) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 


       


Mest verbranden      


 N-aanvoer legpluimveemest (% van geproduceerde mest) 15,5 15,0 15,0 15,0 15,0 


 N-aanvoer vleeskuikenmest (% van geproduceerde mest) 50,4 50,0 50,0 50,0 50,0 


 N-aanvoer kalkoenenmest (% van geproduceerde mest) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 


 P2O5-aanvoer legpluimveemest (% van geproduceerde mest) 20,2 20,0 20,0 20,0 20,0 


 P2O5-aanvoer vleeskuikenmest (% van geproduceerde mest) 65,5 60,0 60,0 60,0 60,0 


 P2O5-aanvoer kalkoenenmest (% van geproduceerde mest) 100,0 90,0 90,0 90,0 90,0 


 


Onzekerheden 


In de KEV2021 werd voor mestvergisting een onzekerheidsanalyse uitgevoerd, waarbij een hoger 


aandeel mestvergisting in 2030 werd verondersteld. Dit met het oog op de door de sector in het kader 


van het Klimaatakkoord beoogde toename van 5% bij rundveemest, en 20% bij varkensmest. 


Vanwege de huidige aandelen en het moeizame businessmodel werd dat te hoog geacht, en in de 


KEV2021 met een kleinere groei gerekend (waar aandeel over tijd bovendien weer terugliep wanneer 


subsidies afgebouwd werden). 


 


Inmiddels wordt op basis van de begin 2022 toegekende beschikkingen voor aanvragen voor 


mestvergisting een groeiend (en na 2030) stabiel aandeel mestvergisting verwacht. De onzekerheid 


hierbij is groot, vooral over de mate waarin co-vergisting (via levensduurverlenging) op peil blijft. Met 


een onzekerheidsanalyse is een bandbreedte opgesteld, waarbij aan de onderkant toenames van 24 


en 105% in 2030 ten opzichte van 2020 voor respectievelijk rundvee- en varkensmest aangenomen 


worden. Aan de bovenkant wordt alle resterende varkensmest (die nog niet op andere wijze be- of 


verwerkt wordt) vergist, dit is 52% van de totale P2O5-productie in 2030. Volgens PBL (2022b) is het 


mogelijk nog meer varkensmest te vergisten (tot circa 65% van de totale P2O5-productie). Dit zou dan 


mogelijk ten koste van scheiding en/of de productie van mineralenconcentraat gaan, maar het is ook 


mogelijk deze bewerkingen op digestaat uit te voeren (of voorafgaand aan vergisting mestscheiding 


toe te passen). Ook zou meer rundveemest vergist kunnen worden, hiervoor is nu een maximale 


capaciteit van 25% op basis van de P2O5-productie verondersteld. De reden is dat de mest dagelijks 


uit de stal moet worden verwijderd, en dit aanpassing van de stalvloer en aanschaf van een 


mestschuif vereist. Aanpassing van de stalvloer gebeurt normaal gesproken als renovatie of 


nieuwbouw gepland is. In de huidige raming is verondersteld dat in de melkveehouderij er tussen 
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2020 en 2030 er 25% meer melkkoeien in emissiearme stallen gehuisvest zullen worden. Het lijkt niet 


waarschijnlijk dat dit veel hoger zal kunnen uitpakken. Ook lijkt het niet waarschijnlijk dat alle 


bedrijven die stallen aanpassen cq. vernieuwen mestvergisting zullen gaan toepassen; verondersteld 


is dat dit maximaal de helft zal zijn (varianten 12 en 13). 


 


Voor de uitkomsten van de onzekerheidsanalyses zie paragraaf 3.8, Tabel 33 onder de respectievelijke 


nummers. 


2.6 Gewassen 


Voor de bepaling van gewas(-opbrengsten), daarbij optredende emissies en mestplaatsingsruimte zijn 


het areaal, graslandvernieuwing en snijmaisopbrengsten van belang. 


2.6.1 Areaal cultuurgrond 


De raming van het gewasareaal in 2030 is gebaseerd op de aannames en methodiek voor het 


onderdeel landgebruik, landgebruiksverandering en bosbouw (LULUCF) van de KEV (Arets et al., 


2022). Vanwege de grote bouwopgave, natuurambities en ruimtevragen voor energieopwekking 


(zonneparken) en klimaatadaptatie (waterberging) wordt een afname van het landbouwareaal met 


6.000 ha per jaar verwacht, gelijk aan de KEV2020. In de KEV2021 werd 7.000 ha per jaar 


gehanteerd, maar verdere analyses van het toekomstige landgebruik wijzen erop dat deze schatting te 


hoog was. De afname in landbouwareaal is naar rato verdeeld over de verschillende 


akkerbouwgewassen en grasland op basis van de verhoudingen in 2021. Dit is een pragmatische 


oplossing, omdat in werkelijkheid verhoudingen tussen gewassen kunnen gaan verschuiven (en van 


jaar tot jaar ook niet constant zijn). Dit was tussen 2020 en 2021 ook het geval, met een afname van 


een kleine 4.000 ha in het totale landbouwareaal maar hierbinnen een toename van 6.000 ha 


grasland. Binnen de ramingen is met name de verhouding gras- en bouwland relevant, vanwege de 


mestplaatsingsruimte. De afname in plaatsingsruimte door een afname van het areaal kan door een 


verschuiving van bouw- naar grasland zo weer deels gecompenseerd worden. 


 


Hoewel er afstemming heeft plaatsgevonden met LULUCF over de gewasarealen, zijn er verschillen in 


de manier waarop de statistieken tot stand komen. Deze kunnen dan ook niet direct met elkaar 


vergeleken worden. Voor grasland komt dit door de verschillen in definitie (bij LULUCF wordt ook gras 


zonder landbouwkundig gebruiksdoel meegenomen), en bij bouwland liggen de arealen in de 


Landbouwtelling consequent iets lager dan in landgebruiksstatistieken. Dit is naar verwachting, omdat 


in de Landbouwtelling hobbybedrijven en ondernemingen die volgens de Standaard BedrijfsIndeling 


(SBI) niet bij landbouw ingedeeld zijn buiten beschouwing blijven. Bij LULUCF worden deze arealen op 


basis van landgebruikskaarten bepaald (zie Arets et al., 2022). Ondanks deze verschillen kan de 


relatieve ontwikkeling in arealen gras- en bouwland tussen landbouw en LULUCF wel consistent over 


tijd worden verondersteld. In Tabel 16 wordt een overzicht gegeven van de arealen gewassen. In 


2030 zijn de arealen naar verwachting 3,1% kleiner dan in 2021, oplopend naar 6,6% in de doorkijk 


naar 2040. 


 


Voor het areaal gras- en bouwland op organische bodems (veenbodems en moerige gronden) is geen 


informatie uit de Landbouwtelling beschikbaar. Hiervoor wordt uitgegaan van informatie uit 


landgebruiks- en grondsoortenkaarten, welke periodiek geactualiseerd wordt. Uitgangpunt is hier het 


areaal dat door NEMA gebruikt wordt voor 2020, met de reeds genoemde correcties voor afname van 


het landbouwareaal richting 2030 en de doorkijk naar 2040 (Tabel 17). 
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Tabel 16 Arealen van gewassen in hectare, in basisjaar 2020, 2021 en de ramingen voor 2025 en 2030, met doorkijk naar 2035 en 2040. 


   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


Gewasarealen  2020 2021 2025 2030 2035 2040 


Totaal 1.738.532 1.734.768 1.710.768 1.680.768 1.650.768 1.620.768 


        


Wintertarwe 92.844 106.783 105.306 103.459 101.613 99.766 


Zomertarwe 16.784 12.600 12.426 12.208 11.990 11.772 


Wintergerst 9.724 9.771 9.636 9.467 9.298 9.129 


Zomergerst 28.968 20.307 20.026 19.675 19.324 18.972 


Rogge 1.903 2.204 2.173 2.135 2.097 2.059 


Haver 1.568 1.385 1.365 1.341 1.318 1.294 


Triticale 1.183 1.253 1.235 1.214 1.192 1.170 


Groene erwten en schokkers (voedererwten) 277 394 388 382 375 368 


Erwten (groen te oogsten) 3.304 4.532 4.469 4.391 4.312 4.234 


Kapucijners 314 358 353 347 340 334 


Bruine bonen 2.127 2.061 2.032 1.997 1.961 1.926 


Veldbonen 1.092 1.482 1.461 1.436 1.410 1.384 


Tuinbonen (droog te oogsten) 230 283 279 274 269 264 


Graszaad (incl. klaverzaad) 10.514 10.225 10.084 9.907 9.730 9.553 


Koolzaad (incl. raapzaad) 1.695 1.505 1.484 1.458 1.432 1.406 


Karwijzaad (actueel jaar) 14 14 13 13 13 13 


Blauwmaanzaad 1.057 814 803 789 774 760 


Vlas 2.378 1.885 1.859 1.826 1.794 1.761 


Pootaardappelen (op zand of veen) 46.583 46.659 46.013 45.206 44.399 43.592 


Consumptieaardappelen (op zand of veen) 76.709 71.363 70.375 69.141 67.907 66.673 


Zetmeelaardappelen, totaal 42.329 42.281 41.696 40.965 40.234 39.503 


Suikerbieten 81.459 80.694 79.578 78.182 76.787 75.391 


Voederbieten (incl. aardperen) 2.405 2.679 2.642 2.595 2.549 2.503 


Luzerne 7.506 7.320 7.219 7.092 6.966 6.839 


Snijmais + energiemais 195.756 186.123 183.548 180.329 177.110 173.892 


Groenbemestingsgewassen 11.904 12.110 11.942 11.733 11.524 11.314 


Korrelmais 12.819 11.599 11.439 11.238 11.037 10.837 


Corn-cob-mix 6.707 6.054 5.970 5.866 5.761 5.656 


Cichorei 3.853 3.839 3.786 3.719 3.653 3.587 
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   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


Gewasarealen  2020 2021 2025 2030 2035 2040 


Hennep 1.827 1.703 1.679 1.650 1.620 1.591 


Uien (totaal) 37.049 39.630 39.082 38.396 37.711 37.026 


Overige akkerbouwgewassen 10.801 11.873 11.708 11.503 11.298 11.092 


Aardbeien 1.827 1.684 1.661 1.631 1.602 1.573 


Andijvie 158 213 210 206 202 199 


Asperges 3.415 3.311 3.266 3.208 3.151 3.094 


Augurken (komkommerachtigen) 1.262 1.591 1.569 1.542 1.514 1.487 


Bloemkool 2.211 2.376 2.343 2.302 2.261 2.220 


Broccoli 1.869 2.002 1.974 1.939 1.905 1.870 


Sluitkool 2.652 2.467 2.433 2.390 2.347 2.305 


Knolselderij 1.942 1.730 1.706 1.676 1.646 1.616 


Kroten 863 938 925 909 892 876 


Sla 1.940 1.838 1.813 1.781 1.749 1.718 


Prei 2.269 2.458 2.424 2.382 2.339 2.297 


Schorseneren 643 670 660 649 637 626 


Spinazie 2.208 2.440 2.406 2.364 2.321 2.279 


Spruitkool 2.886 3.031 2.989 2.936 2.884 2.831 


Stam(sperzie-)bonen 2.889 3.321 3.275 3.218 3.160 3.103 


Stokbonen 32 53 52 51 50 49 


Tuinbonen (groen te oogsten) 888 971 958 941 924 907 


Was- en bospeen 3.019 3.112 3.069 3.015 2.961 2.907 


Winterpeen 6.562 6.738 6.645 6.528 6.412 6.295 


Witlofwortel 3.136 3.466 3.418 3.358 3.298 3.238 


Overige groenten 4.645 5.004 4.934 4.848 4.761 4.675 


Tijdelijk en blijvend grasland 899.564 901.857 889.380 873.784 858.188 842.592 


Natuurlijk grasland hoofdfunctie landbouw 77.974 81.720 80.589 79.176 77.763 76.350 
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Tabel 17 Arealen van veenbodems en moerige gronden in hectare in basisjaar 2020 en de 


ramingen voor 2025 en 2030, met doorkijk naar 2035 en 2040. 


  Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


  2020 2025 2030 2035 2040 


Veenbodem - grasland 184.915 181.962 178.771 175.581 172.390 


Veenbodem - bouwland 19.361 19.051 18.717 18.383 18.049 


Moerige grond - grasland 83.765 82.427 80.982 79.536 78.091 


Moerige grond - bouwland 44.506 43.795 43.027 42.259 41.491 


 


Onzekerheidsanalyse 


Daar het totaal beschikbare oppervlak beperkt is en er verschillende ruimtevragen zijn, is de 


ontwikkeling van het landbouwareaal onzeker. Met een onzekerheidsanalyse is onderzocht wat het 


effect is als de afname minder groot zou zijn (5.000 hectare/jaar; variant 14) of juist groter (7.000 


hectare/jaar; variant 15). Hierbij is weer aangenomen dat dit naar rato verdeeld over de gewassen 


gebeurt, al kunnen in de praktijk verschuivingen optreden. Een analyse hiervan valt echter buiten de 


scope van de raming, zie ook de discussie eerder in deze paragraaf. 


 


Voor de uitkomsten van de onzekerheidsanalyses zie paragraaf 3.8, Tabel 33 onder de respectievelijke 


nummers. 


2.6.2 Graslandvernieuwing 


Grasland wordt vernieuwd als de kwaliteit van de graszode slecht is (veel onkruiden en kale plekken, 


bijvoorbeeld na een droge zomer of natte/koude winter). Verder wordt grasland gescheurd als er 


wisselbouw met mais, aardappelen of andere gewassen wordt toegepast. De emissies door omzetting 


van de ene in de andere landgebruikscategorie vallen onder LULUCF, zie Arets et al. (2022) voor de 


raming voor landgebruik. Het gaat hier dus alleen om het deel dat omgeploegd wordt en opnieuw 


ingezaaid. 


 


Voor de monitoring wordt in NEMA voor graslandvernieuwing uitgegaan van gegevens op basis van 


het Bedrijven Informatienet (BIN) van Wageningen Economic Research. De omploegfactor, ofwel het 


percentage grasland dat omgeploegd wordt ten behoeve van herinzaai, varieerde de laatste vijf jaar 


(periode 2016-2020) tussen de 1,0 en 2,3%. In algemene zin geldt dat graslandvernieuwing 


afhankelijk van het weer van jaar tot jaar vrij sterk kan variëren. De hoogste waarde werd dan ook 


waargenomen in 2018, een jaar met een zeer warme en droge zomer. Er zijn echter ook signalen dat 


grasland in toenemende mate wordt gescheurd om te voorkomen dat grasland onder blijvend grasland 


in het kader van het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid (GLB) zal vallen84. Hierdoor zou het 


omzetten van gras- in bouwland (maïs) bemoeilijkt worden. Dit is echter nog geen vastgesteld of 


voorgenomen beleid, maar valt onder geagendeerd beleid. Hier zou op geanticipeerd kunnen worden 


door het gras minimaal 1x per vijf jaar te scheuren, om te voorkomen dat het als blijvend grasland 


gezien wordt. Dan zou de omploegfactor echter duidelijk hoger moeten liggen dan gemiddeld de 


afgelopen jaren is waargenomen. In een praktijktoets85 bleken de mogelijke negatieve effecten van 


het GLB-NSP op blijvend grasland ook mee te vallen. 


 


In de raming voor de KEV2022 is daarom (net als in de KEV2021) uitgegaan van een omploegfactor 


van 2,0% zowel in 2025 en 2030. Ook voor de doorkijk naar 2035 en 2040 wordt 2,0% gehanteerd. 


 


In het kader van het Klimaatakkoord wordt ook ingezet op koolstofopslag in landbouwgronden. Dit 


vormt echter geen onderdeel van landbouw, maar landgebruik, landgebruiksverandering en bosbouw 


(LULUCF). Het niet of minder vaak scheuren van grasland is een maatregel die leidt tot meer 


koolstofopslag, en ook in de sector landbouw tot uitdrukking komt. Deze maatregel is echter nog niet 


omgezet in concrete beleidsvoornemens en wordt daarom niet meegenomen in de KEV2022.  


Het onderzoek hiernaar valt onder het ‘Nationaal Programma Landbouwbodems’, dat onderdeel is van 


het vastgestelde beleid binnen LULUCF. Stimuleringsmaatregelen voor meer koolstofopslag in 


 
84 


https://www.rvo.nl/onderwerpen/agrarisch-ondernemen/gemeenschappelijk-landbouwbeleid/betalingsrechten/uitbetaling-


2018/vergroeningseisen/blijvend-grasland
 


85
 W.J.B. Rozendaal, F.C.A. Pacilly en H.M. Hoolsema (2021). Praktijktoets NSP-GLB. Aequator Groen & Ruimte, Harderwijk. 



https://www.rvo.nl/onderwerpen/agrarisch-ondernemen/gemeenschappelijk-landbouwbeleid/betalingsrechten/uitbetaling-2018/vergroeningseisen/blijvend-grasland

https://www.rvo.nl/onderwerpen/agrarisch-ondernemen/gemeenschappelijk-landbouwbeleid/betalingsrechten/uitbetaling-2018/vergroeningseisen/blijvend-grasland
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landbouwbodems zijn voorzien in het nieuwe GLB-NSP (geagendeerd beleid). Wel bestaat er een 


initiatief op vrijwillige basis onder de naam Nationale Koolstofmarkt86, waarmee reeds credits kunnen 


worden verdiend. 


2.6.3 Opbrengsten snijmais 


Uit de Evaluatie Meststoffenwet 2016 blijkt dat de opbrengst van snijmais in de periode 2006-2014 


jaarlijks gemiddeld met 1% is gestegen (afhankelijk van grondsoort en databron)87. De vraag is of 


deze trend zich voortzet, omdat verwacht mag worden dat de opbrengststijging op een gegeven 


moment gaat afvlakken. Daarbij zijn er zorgen over bodemvruchtbaarheid (verdichting en mogelijk 


lagere stikstofmineralisatie door aangescherpte stikstofgebruiksnormen). Effecten van 


klimaatverandering zijn moeilijk te voorspellen en vormen geen deel van de raming, maar 


weersomstandigheden hebben eveneens grote invloed op de opbrengst. Na een uitzonderlijk goed 


2017 waren de opbrengsten van snijmais met name in 2018 maar ook in 2019 laag door droogte. 


Opbrengsten in 2020 bevonden zich weer op de niveaus van eerdere jaren. 


 


Vanwege deze combinatie van factoren wordt voor 2030 aangenomen dat de opbrengsten van 


snijmais stijgen, maar minder hard dan in de periode 2006-2014, namelijk niet met 1,0 maar 0,5% 


per jaar. Gezien de fluctuaties van opbrengsten per jaar wordt voor berekening van de jaarlijkse 


opbrengst vanaf 2021 uitgegaan van de gemiddelde opbrengst van de jaren 2018, 2019 en 2020. De 


daling van het areaal is 3,1% in 2030 ten opzichte van 2021 (zie paragraaf 2.6.1). In Tabel 18 worden 


de ramingen van het areaal en de opbrengst van snijmais in Noordwest- en Zuidoost-Nederland 


gegeven. 


 


Tabel 18 Areaal en opbrengst van snijmais in Noordwest- en Zuidoost-Nederland voor het 


basisjaar 2020 en in de ramingen voor 2025 en 2030, met doorkijk naar 2035 en 2040. 


   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid   


2020a) 2025 2030 2035 2040 


Snijmaisareaal NW hectare 40.911 38.569 37.893 37.216 36.540 


Snijmaisareaal ZO hectare 154.130 144.979 142.437 139.894 137.352 


Snijmaisopbrengst NW kg droge stof/ha 16.740 16.438 16.853 17.279 17.715 


Snijmaisopbrengst ZO kg droge stof/ha 16.780 16.175 16.583 17.002 17.432 


a) Arealen op basis van de oogstraming. Volgens deze cijfers groeide het areaal snijmais in 2020, tegen de trend in. Dit 


wordt gezien als variatie op de korte termijn. 


2.7 Bemesting 


De stikstof- en fosfaatbemesting en plaatsingsruimte voor mest worden bepaald door de drie 


gebruiksnormen (dierlijke mest, werkzame stikstof en fosfaat), de gewasarealen en daarmee 


samenhangend de benuttingsgraad van de beschikbare plaatsingsruimte. 


2.7.1 Plaatsingsruimte stikstof uit dierlijke mest 


De gebruiksnorm dierlijke mest is 170 kg N per ha conform de Nitraatrichtlijn. Voor bedrijven met een 


derogatie is de gebruiksnorm voor graasdierenmest 230 kg N per ha in het zuidelijk en oostelijk 


zandgebied plus het lössgebied, en 250 kg N per ha op overige grondsoorten. Nederland had ten tijde 


van het vaststellen van de uitgangspunten (half mei 2022) geen derogatie. Nadien is deze voor 2022 


verkregen, maar is ook duidelijk geworden dat deze in de jaren erna afgebouwd zal worden.  


Omdat dit na de peildatum van 1 mei 2022 bekend geworden is, wordt er in de KEV-berekeningen van 


uitgegaan dat Nederland wel een derogatie heeft. Zie voor een discussie en onzekerheidsanalyse over 


de mogelijke effecten van het vervallen van de derogatie paragraaf 2.1.1. 
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 https://nationaleco2markt.nl/ 
87 Jaarlijkse stijging opbrengst snijmais in periode 2006-2014 volgens CBS: 0,5% op zandgrond en 1,7% op kleigrond. 


Volgens BIN: 1,7% op zandgrond en 1,2% op kleigrond (Schröder et al., 2016; https://themasites.pbl.nl/evaluatie-


meststoffen-wet/wp-content/uploads/Ex-Post-EMW2016expostAntwVraag8.pdf). 



file:///C:/Users/zeevdt/AppData/Local/Microsoft/Windows/INetCache/Content.Outlook/C2S3JRVM/;%20https:/themasites.pbl.nl/evaluatie-meststoffen-wet/wp-content/uploads/Ex-Post-EMW2016expostAntwVraag8.pdf
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Vanuit de sector is er een sterke roep voor een gewasderogatie, zowel voor grasland88 als 


akkerbouw89. In een advies van de Commissie Deskundigen Meststoffenwet (CDM) is aangegeven dat, 


vanuit de waterkwaliteit geredeneerd, er perspectieven zijn voor een hogere gebruiksnorm dierlijke 


mest op grasland dan de huidige 230/250 kg N per ha90. De fosfaatgebruiksnorm zal dan limiterend 


zijn, zodat alleen de dunne fractie van gescheiden mest kan worden toegediend. Onderdeel van het 


zesde actieprogramma Nitraatrichtlijn is de BES-pilot (BedrijfsEigen Stikstofnorm voor dierlijke mest), 


gericht op bedrijfsspecifieke stikstofbemesting in de melkveehouderij. Doel van deze pilot is om 


kunstmestruimte in te leveren ten gunste van dierlijke mest, op basis van werkzame stikstof. Hierbij 


wordt als eis gesteld dat er geen extra belasting van het milieu wordt veroorzaakt. In deze pilot zijn 


de dierlijke mestgiften hoger dan de gebruiksnorm dierlijke mest, mits de opbrengst hoog is (de 


bemesting wordt afgestemd op de opbrengst in eerdere jaren). De pilot loopt al enige jaren en is in 


2020 uitgebreid91. 


 


In het advies van CDM over derogatie wordt aangegeven dat voor mais, aardappelen en andere 


uitspoelingsgevoelige gewassen er geen perspectieven zijn voor een hogere gebruiksnorm voor 


dierlijke mest. Voor tarwe, koolzaad en suikerbieten is een hogere gebruiksnorm dierlijke mest 


verdedigbaar vanuit het oogpunt van waterkwaliteit, maar er zijn landbouwkundige redenen waarom 


een hogere gift van dierlijke mest op deze gewassen niet logisch is. Deze gewassen vragen meerdere 


stikstofgiften, waarvan latere met kunstmest ingevuld zullen moeten worden. CDM geeft verder aan 


dat een gewasderogatie op perceelniveau moet worden gehandhaafd om te voorkomen dat de extra 


mest op uitspoelingsgevoelige gewassen zoals snijmais en aardappelen terechtkomt. Gedacht kan 


worden aan het volgen van het mestgebruik (mestgiften en -samenstelling) met GPS en NIRS-analyse 


(Nabij InfraRood Spectroscopie) bij toediening. Dit maakt het systeem zeer complex en er wordt 


daarom aangenomen dat de derogatie in de toekomst in de huidige vorm (alleen op 


graslandbedrijven) op bedrijfsniveau van 230 of 250 kg N per ha tot in 2030/2040 gehandhaafd blijft. 


2.7.2 Plaatsingsruimte fosfaat 


De plaatsingsruimte fosfaat is afhankelijk van de gebruiksnorm fosfaat, de fosfaattoestand van de 


bodem en de arealen van gewassen. In het zesde actieprogramma Nitraatrichtlijn zijn enkele 


wijzigingen doorgevoerd in de fosfaatgebruiksnormen. Daarbij is reeds aangegeven dat deze 


aanpassingen weinig effect hebben op de totale plaatsingsruimte voor fosfaat in Nederland, en het 


ministerie van LNV heeft gestreefd naar een neutrale overgang qua plaatsingsruimte. Daarom is ervan 


uitgegaan dat er geen verandering optreedt in de fosfaatgebruiksruimte. 


 


In 2021 is overgestapt naar een nieuw stelsel van fosfaatindicatoren en fosfaatgebruiksnormen op 


basis van twee indicatoren; de fosfaatvoorraad in de bodem (het P-AL-getal) en de mobiele fractie 


fosfaat in de bodem (P-CaCl2). Deze aanpassing kan op bedrijfsniveau hebben geleid tot 


veranderingen in fosfaatgebruiksruimte (soms meer en soms minder plaatsingsruimte), maar op 


nationaal niveau zijn de veranderingen in fosfaatgebruiksruimte klein. Geen verschuivingen op 


nationaal niveau was ook het uitgangspunt van het ministerie van LNV bij de aanpassing van de 


fosfaatindicatoren. CDM heeft hiertoe enkele varianten doorgerekend92. Er wordt aangenomen dat de 


fosfaatplaatsingsruimte niet verandert ten opzichte van de KEV 2021, behoudens een krimp van het 


areaal landbouwgrond. 


 


 
88 


http://edepot.wur.nl/456400
 


89 
https://www.boerderij.nl/Akkerbouw/Achtergrond/2019/2/Project-voor-bodemverbeteraar-en-gewasderogatie-398550E/


 


90 
https://www.wur.nl/upload_mm/e/2/8/d1b642ad-deac-4e2a-8c1b-


4bafe54712b8_1802341_Oene%20Oenema%20bijlage%201.pdf
 


91
 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2020/05/18/kamerbrief-over-voortgang-verlenging-derogatie-


en-diverse-dossiers-mestbeleid 


92 CDM (2019). Verzoek om advies invulling gecombineerde indicator fosfaattoestanden bodem. 


https://www.wur.nl/upload_mm/6/b/d/b50e56c6-6306-404e-bb0d-


4e09c2ec7a38_1933414_CDM%20advies%20Verzoek%20om%20advies%20invulling%20gecombineerde%20indicator%20f


osfaattoestanden%20bodem.pdf 
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De plaatsingsruimte voor stikstof en fosfaat in de doorkijk naar 2035 en 2040 is eveneens gelijk 


verondersteld aan die van 2020, met een correctie voor verandering van het totale areaal 


cultuurgrond. 


2.7.3 Plaatsingsruimte werkzame N 


De plaatsingsruimte aan werkzame stikstof wordt bepaald door de gebruiksnormen per gewas en 


grondsoort, arealen per gewas en de werkingscoëfficiënt van dierlijke mest. In het zesde 


actieprogramma Nitraatrichtlijn dat liep van 2018 tot 2021, stonden geen grote wijzigingen in 


gebruiksnormen of werkingscoëfficiënten. Wijzigingen in de toepassing van bewerkte mest kunnen 


leiden tot veranderingen in ruimte voor kunstmest, omdat mestbewerkingsproducten een andere 


werkingscoëfficiënt (zowel hoger als lager) hebben dan onbehandelde mest. De plaatsingsruimte voor 


mest wordt bepaald door de gebruiksnormen fosfaat en totaal dierlijke stikstof, zodat verandering in 


de toepassing van bewerkte mestsoorten niet leidt tot veranderingen in de plaatsingsruimte van mest. 


Daarnaast is het aandeel mestbewerking nog beperkt. 


 


Het zevende actieprogramma Nitraatrichtlijn loopt van 2022 tot 2025. Naast dat de regelgeving uit het 


zesde actieprogramma gecontinueerd wordt, staan in Bijlage 3 van het Addendum93 bij het zevende 


actieprogramma de maatregelen met ingangsdatum weergegeven waarmee Nederland wil gaan 


voldoen aan de doelstellingen uit de Nitraatrichtlijn en Kaderrichtlijn Water. Er zijn verschillende 


maatregelen die het stikstofgebruik kunnen beïnvloeden, zoals de verplichte teelt van rustgewassen 


als onderdeel van de maatregel “Duurzame bouwplannen”. Het ministerie heeft nog niet vastgesteld 


welke rustgewassen op de lijst komen en hoe de maatregel “Duurzame bouwplannen” wordt ingevuld. 


Ook de aanleg van bemestingsvrije perceelsranden zal naar verwachting niet tot grote veranderingen 


in emissies naar lucht leiden94. Deze maatregelen zijn daarom nog niet meegenomen in de 


doorrekening voor de KEV. 


 


Het traject naar het mogen gebruiken van kunstmestvervangers gemaakt uit dierlijke mest (zoals 


mineralenconcentraten) loopt nog binnen de Europese Commissie en deze zogenaamde RENURE-


producten (REcovered Nitrogen from manURE) zijn nog niet Europees erkend. Vervanging van 


kunstmest door RENURE kan mogelijk leiden tot verandering in emissies, maar over de effecten op 


emissies bestaan nog veel onzekerheden95. 


 


Berekeningen laten zien dat het inrichten van 100-250 meter brede bufferstroken in beekdalen in de 


zandgebieden van Centraal-Nederland, Oost-Nederland en Zuid-Nederland kunnen leiden tot minder 


fosfaatuitspoeling naar het oppervlaktewater96. De realisatie hiervan wordt onderdeel van de integrale 


gebiedsgerichte aanpak, zoals opgenomen in het Coalitieakkoord. De locaties, het management 


(gewas, gebruik mest) en de grootte van de bufferstroken moeten nog nader worden vastgesteld. Ook 


deze maatregel is nog onvoldoende uitgewerkt om door te rekenen als een van de maatregelen bij 


vastgesteld of voorgenomen beleid in de KEV. 


 


In 2022 is het Nationaal Programma Landelijk Gebied (NPLG) gestart. Het doel van het NPLG is om, 


via een gebiedsgerichte benadering, te voldoen aan de internationale verplichtingen van de Vogel- en 


Habitat Richtlijn (VHR), de Nitraatrichtlijn en Kaderrichtlijn Water. In 2023 moet het NPLG leiden tot 


gebiedsplannen. Op dit moment is het NPLG onvoldoende uitgewerkt om te kunnen doorrekenen als 


vastgesteld of voorgenomen beleid in het kader van de KEV. 
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 Ministerie van LNV (2022) Addendum op het 7e actieprogramma Nitraatrichtlijn 


https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2022/02/25/addendum-op-het-7e-actieprogramma-


nitraatrichtlijn 
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 E.M.P.M. van Boekel, P. Groenendijk, J. Kros, L.V. Renaud, J.C. Voogd, G.H. Ros, Y. Fujita, G.J. Noij en W. van Dijk 


(2021). Effecten van maatregelen in het Zevende Actieprogramma Nitraatrichtlijn. Milieueffectrapportage op planniveau. 


Wageningen Environmental Research, rapport 3018. https://edepot.wur.nl/553651 
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 G. Velthof, P. Ehlert en O. Schoumans (2021). Ammoniak- en broeikasgasemissies bij toepassing van 
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Ook andere maatregelen, zoals Deltaplan Agrarisch Waterbeheer (DAW)-maatregelen om uitspoeling 


naar oppervlaktewater te beperken en een bedrijfsspecifieke maatwerkaanpak als alternatief voor 


generiek beleid zijn nog niet voldoende uitgewerkt. 


 


Kortom, er zijn veel maatregelen in het kader van het mestbeleid die de komende jaren zullen leiden 


tot veranderingen in bemesting en gewaskeuze en daarmee tot veranderingen in emissies. De meeste 


van deze maatregelen zijn nog onvoldoende uitgewerkt om ze als vastgesteld en voorgenomen beleid 


door te rekenen in het kader van de KEV. 


2.7.4 Benuttingsgraad 


De mestplaatsingsruimte is niet gelijk aan de hoeveelheid dierlijke mest die wordt toegediend. De 


gebruiksnormen worden soms niet volledig benut. Er zijn verschillende mogelijke oorzaken waardoor 


de benuttingsgraad op nationaal niveau lager dan 100% is: 


• de stikstof-fosfaatverhouding van mest komt niet overeen met de verhouding van de stikstof- 


en fosfaatgebruiksnormen, waardoor de stikstof- of fosfaatgebruiksnorm niet volledig kan 


worden benut;  


• vanwege onzekerheden met onder andere mestanalyses, bouwen boeren veiligheidsmarges in 


en bemesten minder dan is toegestaan (mestgiften hoger dan de gebruiksnormen kunnen 


leiden tot boetes);  


• om landbouwkundige redenen wordt dierlijke mest beperkt gebruikt. Dit geldt vooral bij 


akkerbouw in verband met gewaskwaliteit en de mogelijkheid tot mesttoediening als er een 


gewas aanwezig is, zoals bij voorjaarsbemesting; 


• de optimale bemesting kan worden gerealiseerd bij lagere giften dan de gebruiksnormen; 


• op een deel van de melkveebedrijven is een (klein) overschot aan plaatsingsruimte ten 


opzichte van de mest die op het eigen bedrijf wordt geproduceerd. Deze ruimte wordt niet 


opgevuld. 


 


Op derogatiebedrijven in 201997 was het berekende gebruik aan werkzame stikstof als kunstmest en 


dierlijke mest (236 kg N per ha) op bedrijfsniveau in alle regio’s gemiddeld lager dan de 


stikstofgebruiksnorm (gemiddelde gebruiksnorm 279 kg werkzame N per ha). En verder: 


• werd de gebruiksnorm voor stikstof uit dierlijke mest op veen, klei en zand overig net als 


eerdere jaren niet volledig opgevuld (217-260 kg N per ha);  


• was er in het zuidelijke zandgebied niet langer sprake van een overschrijding van de 


gebruiksnorm dierlijke mest (225 kg N per ha); 


• was het fosfaatgebruik (73 kg fosfaat per ha) lager dan de gemiddelde gebruiksnorm (84 kg 


fosfaat per ha). 


Dit geeft aan dat op derogatiebedrijven de gebruiksnorm dierlijke mest beperkend is voor de 


hoeveelheid mest die wordt toegediend, maar ook dat deze norm niet altijd volledig wordt opgevuld. 


 


In de akkerbouw wordt de gebruiksnorm dierlijke mest niet opgevuld. Gemiddeld werd er in de 


akkerbouw 122 kg N per ha als dierlijke mest toegediend op zandgrond, 95 kg N per ha op kleigrond 


en 89 kg N per ha op lössgrond in 2019, terwijl de gebruiksnorm dierlijke mest 170 kg N per ha is 


(bron: resultaten Landelijk Meetnet effecten Mestbeleid (LMM), gepubliceerd op Agrimatie). 


 


Binnen de raming wordt een maximum aan de benuttingsgraad gesteld. Als de hoeveelheid te 


plaatsen mest groter is dan plaatsingsruimte vermenigvuldigd met dit percentage, wordt een correctie 


op de mestexport gemaakt om mestproductie binnen de beschikbare ruimte te brengen. In 2020 was 


de benuttingsgraad van dierlijke mest in de uitgangspunten van de berekening met het model NEMA 


79% voor fosfaat en 92% voor stikstof uit dierlijke mest. Dit is duidelijk lager dan voorgaande jaren 


gerapporteerd werd, enerzijds door excreties die veelal lager lagen en anderzijds door correcties bij 


emissiearme stallen (zie paragraaf 2.4). Vanwege het laatste zullen ook historische jaren een lagere 


benuttingsgraad krijgen. Ter vergelijking: in de KEV2020 werd voor het basisjaar 2018 nog een 


 
97 


R. van Duijnen, P.W. Blokland, A. Vrijhoef, D. Fraters, G.J. Doornewaard en C.H.G. Daatselaar (2021). Landbouwpraktijk 


en waterkwaliteit op landbouwbedrijven aangemeld voor derogatie in 2019. Bilthoven, Rijksinstituut voor Volksgezondheid 


en Milieu. RIVM-rapport 2021-0057, 134 pp. https://www.rivm.nl/bibliotheek/rapporten/2021-0057.pdf Rapportage over 


2020 was ten tijde van de KEV2022 nog niet beschikbaar.
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benuttingsgraad van 95% berekend. Gegeven de verwachte lagere benutting bij akkerbouw is de 92% 


die nu gevonden wordt, evenwel meer in lijn met wat verwacht mag worden. 


 


Het is niet aannemelijk dat de benuttingsgraden voor stikstof en fosfaat sterk gaan veranderen. Door 


het (meer) scheiden van mest zouden stikstof en fosfaat uit mest nog efficiënter kunnen worden 


benut. In het geval van grasland zal de gebruiksnorm dierlijke mest echter limiterend zijn voor N. Op 


bouwland zijn er vaak landbouwkundige redenen waardoor de gebruiksnorm niet opgevuld zal worden. 


Voor fosfaat geldt dat afnemende fosfaattoestanden van de bodem op termijn tot hogere giften 


kunnen leiden, bijvoorbeeld uit fosfaatrijkere mestfracties. In deze raming is ervan uitgegaan dat 


eventuele regionaal optredende overbenutting van stikstof en fosfaat in 2020 gelijk is aan 2030 en de 


doorkijk naar 2040. Daarom wordt bij stikstof een maximale benuttingsgraad van 90% en voor fosfaat 


95% aangehouden voor alle zichtjaren. In Tabel 19 staat het berekende gebruik van dierlijke mest in 


stikstof en fosfaat voor 2025, 2030, 2035 en 2040 weergegeven. 


 


Tabel 19 Totale fosfaatplaatsingsruimte en het berekende gebruik van dierlijke mest in stikstof en 


fosfaat in miljoen (mln.) kg in basisjaar 2020, 2021 (voorlopige cijfers) en in de 


ramingen voor 2025 en 2030, met doorkijk naar 2035 en 2040. 


    Vastgesteld / Vastgesteld + 


voorgenomen beleid 


    2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


Plaatsingsruimte  


 


  


  


  


Fosfaat gebruiksnorm (totaal) mln. kg P2O5 137,9 138,7 136,8 134,4 132,0 129,6 


Gebruiksnorm dierlijke mest mln. kg N 376,1 375,3 370,1 363,6 357,1 350,6 


  


 


      


(Maximale) benuttingsgraad        


Fosfaat % 95 95 95 95 95 95 


Stikstof % 90 90 90 90 90 90 


        


Maximaal mestgebruik op basis van 


benuttingsgraad 


 


      


Fosfaat mln. kg P2O5 131,0 131,8 129,9 127,7 125,4 123,1 


Stikstof mln. kg N 338,5 337,8 333,1 327,3 321,4 315,6 


 


Onzekerheidsanalyse 


Van de maximale benuttingsgraden voor stikstof en fosfaat is eerstgenoemde in praktijk limiterend. In 


recente jaren lag de benuttingsgraad voor stikstof rond de 90% maar dit zou kunnen dalen wanneer 


een groter deel van het landbouwareaal als bouwland gebruikt gaat worden. Er wordt daarom een 


onzekerheidsanalyse uitgevoerd waarbij wordt uitgegaan van een 10% lagere plaatsingsruimte voor 


stikstof (variant 16). 


 


In de KEV2021 werd ook de plaatsingsruimte voor fosfaat genoemd bij deze onzekerheidsanalyse. De 


dalende fosfaattoestand van de bodem kan het nodig maken meer fosfaat aan te wenden. Voor een 


deel zou dit met mest(-producten) zoals fosfaatrijke dikke fracties kunnen. Dit is echter maar beperkt 


mogelijk omdat hiermee ook stikstof wordt aangevoerd. Om die reden is een P-benuttingsgraad van 


95% al moeilijk te realiseren, en zal de extra gift via fosfaatkunstmest moeten plaatsvinden. 


 


Voor de uitkomsten van de onzekerheidsanalyse zie paragraaf 3.8, Tabel 33 onder het respectievelijke 


nummer. 


2.7.5 Mestverdeling 


De mestverdeling over grasland en bouwland die in het model NEMA wordt gebruikt, is vanaf de 


NEMA-berekening over de tijdreeks 1990-2019 gebaseerd op het model INITIATOR (Integrated 


NITrogen Impact Assessment Tool On a Regional scale). Daarbij is ook gebruik gemaakt van meer up-


to-date statistieken. Hieruit blijkt dat de laatste jaren relatief gezien meer mest naar bouwland gaat 


dan naar grasland. Dit heeft geleid tot een verschuiving in NH3-emissies in de historische tijdreeks, 


welke beschreven zijn in Vonk et al. (2021) en ook effect hebben op de NH3-emissies van de raming. 
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In de vorige paragrafen is aangegeven dat er geen grote veranderingen zijn te verwachten in het 


gebruik van stikstof en fosfaat, behalve het mogelijk verder opvullen van de gebruiksnorm van de 


laatste. Ook wordt aangenomen dat de verdeling van stikstof en fosfaat over grasland en bouwland 


hetzelfde blijft als in 2020. 


 


Met ingang van de reeks 1990-2019 maakt NEMA voor de directe N2O-emissies door mestaanwending 


onderscheid in emissiefactoren naar grondsoort (minerale bodems en veengrond). In de KEV2021 kon 


deze wijziging in de ramingen nog niet doorgevoerd worden, maar in de huidige raming zijn deze 


emissiefactoren toegepast in plaats van de eerdere voor grondsoorten gewogen gemiddelde 


emissiefactoren.
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Tabel 20 Bemesting van grasland, beteeld en onbeteeld bouwland met dierlijke mest in het basisjaar 2020, 2021 (voorlopige cijfers) en de ramingen voor 2025 en 2030, 


met doorkijk naar 2035 en 2040 (in mln. kg N en P2O5). 


   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


  2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


Totaal N naar gras 162,2 157,6 159,6 156,8 154,0 151,2 


Totaal P2O5 naar gras 49,7 49,2 48,9 48,1 47,2 46,4 


        


Totaal N naar onbeteeld bouwland 121,1 116,9 119,2 117,1 115,0 112,9 


Totaal P2O5 naar onbeteeld bouwland 41,7 40,6 41,0 40,3 39,6 38,9 


        


Totaal N naar beteeld bouwland 16,3 15,6 16,0 15,7 15,5 15,2 


Totaal P2O5 naar beteeld bouwland 5,8 5,6 5,7 5,6 5,5 5,4 
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2.7.6 Stikstofkunstmest 


Er is veel discussie over het gebruik van kunstmest, zowel in het mestbeleid (kunstmestvervangers), in 


het kader van kringlooplandbouw als in de discussie over klimaatmaatregelen. Zolang het echter niet 


mogelijk is om meer stikstof uit dierlijke mest toe te dienen dan de 170 kg N per ha of hoger 


(230/250 kg N per ha) bij derogatie, zal kunstmest worden gebruikt om extra stikstof toe te dienen98. De 


Europese Commissie heeft in 2019 de zogenaamde SAFEMANURE-studie uitgevoerd, een studie naar het 


gebruik van stikstofmeststoffen uit dierlijke mest als kunstmest binnen de Nitraatrichtlijn (zie paragraaf 


2.5). De resultaten van het SAFEMANURE-project zijn gepubliceerd99, en liggen nu voor bij de Europese 


Commissie om over te beslissen. Hoewel er al geruime tijd hoop is op een spoedige erkenning van 


mineralenconcentraten als kunstmestvervanger, is onduidelijk wanneer dit zal gebeuren. In de ramingen 


is verondersteld dat kunstmestvervangers (uitgezonderd pilots) nog niet kunnen worden toegepast 


boven de gebruiksnorm stikstof dierlijke mest100. Tegelijkertijd wordt aangenomen dat de 


productiecapaciteit wordt uitgebreid (door uitbreiding van de pilots; paragraaf 2.5) waardoor op enig 


moment een effect op het kunstmestgebruik verwacht kan worden. 


 


Spuiwater als beschreven in Bijlage Aa van de Uitvoeringsregeling Meststoffenwet dient te worden 


gebruikt als kunstmest. Het betreft ammoniumsulfaat houdend spuiwater van chemische luchtwassers 


op stallen, composteerhallen, mestkorrelinstallaties en luchtwassers met een waterwasstap. Er zijn 


ook biologische wassers die nitraat, nitriet en ammonium bevattend spui produceren. Voor spuiwater 


gelden de regels voor het gebruik van stikstofkunstmest. Als het aantal emissiearme stallen met 


luchtwassers toeneemt, zal de hoeveelheid stikstof via spuiwater ook toenemen. Als wordt 


aangenomen dat alle spuiwater als meststof gebruikt blijft worden (en dus niet verder wordt verwerkt 


en/of geloosd101), zal het gebruik van kunstmest afnemen. Het aanbod van spuiwater kan over tijd 


echter verminderen, met name als relatief meer vloer- en/of kelderaanpassingen toegepast gaan 


worden bij varkens (zie paragraaf 2.4.2). 


 


De basisgegevens in NEMA over gebruikte typen kunstmest in de periode 2014-2020 laten geen 


duidelijke trend zien. Kalkammonsalpeter is de meest gebruikte kunstmest in Nederland. Wel is in de 


periode 2014-2015 is het aandeel ureumhoudende meststoffen gestegen. De concurrentie tussen 


kunstmestproducenten is groot en er komen allerlei nieuwe kunstmestproducten op de markt. Het is 


echter niet te voorspellen of er verschuivingen in kunstmestsoorten gaan optreden in de periode 2025-


2040. Omdat aangenomen is dat er geen grote wijzigingen in het gebruik van type meststoffen 


optreden, zal ook de bodemverzuring door meststoffen niet veranderen en daardoor wordt 


aangenomen dat het gebruik van kalkmeststoffen op perceelniveau ook niet verandert. Door het 


verwachte hogere gebruik van spuiwater kan verwacht worden dat bodemverzuring in 2030 toeneemt 


vergeleken met 2020, waardoor de behoefte aan kalkmeststoffen toeneemt. Hier is in de raming geen 


rekening mee gehouden, omdat de toename in absolute en relatieve zin relatief beperkt is (Tabel 21) 


en naar verwachting tijdelijk van aard. Tevens zou het spuiwater gericht ingezet kunnen worden 


(alkalische bodems) en zijn er ook andere kalkmeststoffen beschikbaar (schuimaarde), waardoor het 


effect op kalksteen- en dolomietgebruik hoogst onzeker is. 


 


Actuele marktontwikkelingen 


De jaren 2018 en 2019 waren erg droog waardoor gewassen verdroogden. Dit leidde ertoe dat in de 


zomer geplande kunstmestgiften op grasland achterwege bleven, omdat door de droogte grasland 


toch niet groeide. Vanwege dit soort weersinvloeden wordt in plaats van de totale 


stikstofkunstmestgift in het laatst beschikbare jaar, het gemiddelde van de laatste drie jaren als basis 


gehanteerd. 


 


 
98


 Aangenomen wordt dat de gebruiksnorm dierlijke mest geheel opgevuld wordt, alvorens kunstmest gebruikt zal worden 


daar mest aanvoeren geld oplevert en kunstmestgebruik kosten inhoudt. 
99 


https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC121636 
100


 Tot eind 2022 is ten behoeve van het onderzoek vrijstelling voor het gebruik van mineralenconcentraat boven de 


gebruiksnorm dierlijke mest mogelijk, zie https://wetten.overheid.nl/BWBR0018989/2022-07-16/0 
101


 Met name voor spuiwater van biologische luchtwassers is het denkbaar dat deze na een (de-)nitrificatiestap op het riool 


geloosd wordt. Vooralsnog is het in de praktijk echter lastig gebleken hiervoor een lozingsvergunning te verkrijgen. 
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Sinds eind 2021 zijn de energieprijzen flink gestegen, en door de oorlog in Oekraïne zijn deze nog 


verder opgelopen. Daardoor waren de N kunstmestprijzen in april/mei 2022 ongeveer verviervoudigd 


ten opzichte van de periode 2018-2021. Als de situatie wat de energieprijzen en Oekraïne betreft weer 


is genormaliseerd is de verwachting dat die prijzen wel weer zullen zakken, maar niet op het oude 


niveau zullen terugkeren. De verwachting is dat de kunstmestprijzen nadat de situatie is gestabiliseerd 


25-50% hoger zullen zijn dan wat ze de afgelopen jaren waren. 


 


Door de erg hoge kunstmestprijzen in het voorjaar van 2022 zal het kunstmestgebruik dit jaar fors 


dalen. Uit de sector komen verhalen dat kunstmest helemaal niet of maar mondjesmaat geleverd 


wordt, omdat een deel van de N kunstmestfabrieken stil staat door de hoge energieprijzen. In de 


landbouw is men er volop mee bezig om dierlijke mest en producten als spuiwater en 


mineralenconcentraat efficiënter te benutten middels precisiebemesting. Door efficiënt gebruik van de 


stikstof in dierlijke mest, mineralenconcentraat en spuiwater in combinatie met precisiebemesting kan 


het kunstmestgebruik verminderd worden zonder dat dat ten koste gaat van de gewasopbrengsten102. 


Bij demonstraties met precisiebemesting worden presentaties gegeven dat kunstmestbemestingen 


zelfs gehalveerd kunnen worden zonder dat dat ten koste gaat van de opbrengst103. 


 


Vanwege deze ontwikkelingen wordt voor de KEV2022 uitgegaan van lagere kunstmestgiften dan in de 


KEV2021. Als basis wordt nog steeds het gemiddelde van de laatste drie jaren (2018, 2019 en 2020) 


genomen, maar daarop wordt vanaf 2025 een vermindering met 20% toegepast. De eerder 


toegepaste correcties van de kunstmestgift voor het extra gebruik van spuiwater in 2030 ten opzichte 


van 2018-2020 en voor de afname in gewasareaal blijven daarbij gehandhaafd (Tabel 16). In de 


doorkijk naar 2035 en 2040 neemt het gebruik van spuiwater weer af, omdat verondersteld wordt dat 


vloer- en/of kelderaanpassingen bij varkens vaker ingezet zullen gaan worden. De verwachting is dat 


de daling van de stikstofkunstmestgiften vooral ten koste zal gaan van de meest gebruikte reguliere 


kunstmeststoffen als kalkammonsalpeter en NPK-mengmeststoffen. Dit zijn zeer ruwe schattingen met 


grote onzekerheden, daarom is een generieke afname over alle kunstmestsoorten verondersteld.


 
102


 Zie https://www.mestverwaarding.nl/kenniscentrum/1721/kleine-aanpassing-in-wet-zorgt-voor-grote-omslag-richting-


precisiebemesting en https://www.dlvadvies.nl/innovaties/precisiebemesting 
103


 Zie https://www.smartfertilization.org/precisiebemestingscooperatie/ en 


https://www.mestverwaarding.nl/kenniscentrum/2623/demonstratie-precisiebemesting-op-19-april-in-wassenaar 



https://www.mestverwaarding.nl/kenniscentrum/1721/kleine-aanpassing-in-wet-zorgt-voor-grote-omslag-richting-precisiebemesting

https://www.mestverwaarding.nl/kenniscentrum/1721/kleine-aanpassing-in-wet-zorgt-voor-grote-omslag-richting-precisiebemesting

https://www.smartfertilization.org/precisiebemestingscooperatie/
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Tabel 21 Gebruik van kunstmest in 2018, 2019 en 2020 en in de ramingen voor 2025 en 2030, met doorkijk naar 2035 en 2040 (in 1.000 kg N). De toename van het 


gebruik van spuiwater ten opzichte van 2020 is berekend op basis van de implementatie van emissiearme stallen. 


    Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


  2018 2019 2020 2025 2030 2035 2040 


Ammoniumnitraat 0 0 15 4 4 4 4 


Ammoniumsulfaat 2.050 1.331 1.383 1.253 1.231 1.209 1.187 


Gemengde stikstofmeststof 12.568 12.984 11.914 9.874 9.701 9.528 9.355 


Kalkammonsalpeter 118.563 114.889 126.479 94.634 92.975 91.315 89.656 


Overige NPK-, NP- en NK-meststoffen 32.801 30.563 31.178 24.881 24.444 24.008 23.572 


Stikstofmagnesia  963 1.112 619 714 702 689 677 


Ureum - korrelvormig incl. ureum met nitrificatieremmer 4.251 5.292 3.465 3.444 3.383 3.323 3.262 


Ureum - korrelvormig met ureaseremmer 5.438 4.540 4.826 3.915 3.847 3.778 3.709 


Ureum - vloeibaar, oppervlakkig toegediend 16.016 13.110 15.293 11.647 11.443 11.239 11.035 


Ureum - vloeibaar, geïnjecteerd 6.348 5.284 6.111 4.662 4.580 4.498 4.416 


Ureum - glastuinbouw 321 525 324 310 305 299 294 


Niet nader genoemde producten 12.998 13.583 18.342 11.779 11.572 11.366 11.159 


Afzet naar hobbybedrijven en particulieren afzonderlijk 14.300 13.680 14.920 11.281 11.083 10.885 10.687 


Totale afzet 226.618 216.891 234.870 178.398 175.270 172.142 169.013 


    


 


    


Spuiwater-N 9.104 9.158 9.520 9.398 10.493 9.656 9.159 
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Onzekerheidsanalyse 


Er zijn onzekerheden in het kunstmestgebruik in 2030, als de energie- en daarmee kunstmestprijzen 


zouden dalen tot het oude niveau zal het gebruik ondanks de inspanningen daartoe wellicht niet 


afnemen. Daarnaast is bij mogelijk vervallen van de derogatie een hoger gebruik aannemelijk, ook als 


de prijzen hoger zouden liggen. 


 


Er worden berekeningen uitgevoerd met een hoger kunstmestgebruik ten opzichte van het 


uitgangspunt voor 2030 (gemiddeld gebruik over de jaren 2018-2020 met correctie voor afnemend 


areaal en spuiwatergebruik): 


• Kunstmestgebruik blijft op hetzelfde niveau als het oorspronkelijke uitgangspunt voor 2030, 


dus geen daling met 20% vanwege hoge prijzen. Verdeling over kunstmestsoorten blijft 


hetzelfde (variant 17). 


Voor de uitkomsten van de onzekerheidsanalyse zie paragraaf 3.8, Tabel 33 onder het respectievelijke 


nummer. 


2.7.7 Mesttoediening 


De uitgangspunten voor de aandelen mesttoedieningstechnieken hebben naast de ammoniakemissie 


zelf met name gevolgen voor de indirecte N2O-emissie na atmosferische depositie van NH3 (voor NOx 


wordt een vaste emissiefactor gehanteerd onafhankelijk van de mesttoedieningstechniek). Bij de 


directe N2O-emissie is alleen het onderscheid tussen bovengronds en ondergronds aanwenden van 


belang. Bij mesttoediening worden geen CH4-emissies berekend, omdat verondersteld wordt dat door 


de aanwezigheid van zuurstof in landbouwbodems geen CH4-vorming plaatsvindt. 


 


Aandelen mesttoedieningstechnieken en NH3-emissiefactoren 


De aandelen ‘mesttoedieningstechnieken’ zijn veelal gebaseerd op de uitkomsten van de 


Landbouwtelling. Al enige tijd is er discussie over de representativiteit van deze waarden, ondanks de 


verbeterde vraagstelling bij de Landbouwtelling. Het onderscheid tussen de verschillende 


werkresultaten van de mesttoedieningstechnieken lijkt bij de beantwoording onduidelijk te zijn, terwijl 


bijbehorende emissiefactoren voor ammoniak wel significant verschillen. In de ‘Sutton review’104 is dit 


punt ook aan de orde geweest, waarbij gesuggereerd werd af te gaan op expert judgement. Sinds 


2019 loopt een inventarisatie naar hoe een beter beeld te verkrijgen over hoe mest wordt uitgereden, 


bijvoorbeeld door gegevens van loonwerkers of NVWA te gebruiken. Voor de uitgangspunten voor 


mesttoedieningstechnieken in de raming voor de KEV2022 wordt hierop vooruitlopend een aantal 


aannames gedaan voor grasland en bouwland. 


Grasland 


Sinds 2019 is het voor grasland verplicht om een emissieniveau te realiseren dat overeenkomt met 


het toepassen van een zodenbemester. De sleufkouter kan toegepast worden mits de mest voldoende 


diep in de grond gebracht wordt en het werkresultaat overeenkomt met dat van een zodenbemester. 


De sleufkouter (ondiep) of sleepvoet, beide in combinatie met verdunnen met water, is ook een 


mogelijkheid, mits de strookbreedte beperkt blijft (zoals voorgeschreven bij sleepvoet). Voor het in 


voldoende mate verdunnen of toepassen van (toegelaten) alternatieven, wordt binnen de monitoring 


dezelfde emissiefactor aangehouden als bij zodenbemesting (17% van de toegediende TAN; Van 


Bruggen et al., 2022). In hoeverre deze toepassingen goed geïmplementeerd worden, is onbekend. De 


handhaving is nog in ontwikkeling. 


 


Bij de NEMA-berekeningen over 2019 voor de emissiemonitoring zijn de emissiefactoren voor 


historische jaren geactualiseerd (verlaagd) en is besloten vanaf dat jaar geen onderscheid meer te 


maken tussen factoren (dus verondersteld dat bij de aandelen sleepvoet en sleufkouter op grasland 


met voldoende verdunning (of voldoende diep) gewerkt wordt en dus dezelfde emissiefactor hebben 


als bij zodenbemesting). In de raming wordt dit onderscheid wel gemaakt en aan sleufkouter, 


sleepvoeten en sleepslangen deels een hogere emissiefactor toegerekend. Verondersteld wordt dat in 


2025 bij 60% van het oorspronkelijke aandeel (zoals gebruikt in de emissieberekeningen voor de 


 
104 Review on the scientific underpinning of calculation of ammonia emission and deposition in the Netherlands. 


https://edepot.wur.nl/357694 



https://edepot.wur.nl/357694
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jaren 2015-2018) zodanig gewerkt wordt dat de emissie gelijk is aan dat van de zodenbemester. Dit 


loopt op naar 80% in 2030, waarna geen verdere verbetering meer verondersteld wordt (Tabel 22). 


Ook hier zijn de geactualiseerde NH3-emissiefactoren gebruikt: voor zodenbemesting van 19 naar 


17%, voor sleufkouter van 24,8 naar 21,7% en voor sleepvoeten en sleepslangen van 30,5 naar 


26,4% van de TAN105. Voor bovengrondse aanwending bij bedrijven met een ontheffing wordt voor de 


hele zichtperiode een aandeel van 1% aangenomen. De emissiefactor hiervan is bijgesteld van 71 


naar 68% (Van Bruggen et al., 2022).  


 


Daarnaast is het toedienen van verdunde mest met een zodenbemester op zandgrond is voorlopig niet 


langer een van de voorgestelde bronmaatregelen binnen de structurele aanpak stikstof (geparkeerd). 


De kosten hiervan zijn relatief hoog, en de te behalen reductie beperkt. 


Bouwland 


In de raming voor de KEV2019 is op basis van Huijsmans en Verwijs (2008)106 al aangegeven dat 


mestinjectie bij onbeteeld bouwland in de Landbouwtellinggegevens overschat lijkt te zijn ten opzichte 


van het aandeel zodenbemesting. Het onderscheid in de praktijk bij de keuze tussen mestinjectie en 


onderwerken in één werkgang lijkt overigens ook niet altijd helder. Er is daarom voor gekozen af te 


wijken van de huidige voor de monitoring gebruikte uitgangspunten, omdat ervan wordt uitgegaan dat 


dit een betere inschatting geeft van de toekomstige emissies (Tabel 22). Voor beteeld bouwland wordt 


een implementatieverdeling aangehouden van zodenbemesting 70% en sleepvoet/sleufkouter ieder 


15%. Aangezien sleufkouter een werkresultaat tussen zodenbemesting en sleepvoet in heeft, is dit 


aandeel gelijkelijk over beiden verdeeld. 


 


Tabel 22 Aandelen van mesttoedieningstechnieken in het basisjaar 2020 en in de ramingen voor 


2025 en 2030, met doorkijk naar 2035 en 2040 (fractie). 


  Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


  2020 2025 2030 2035 2040 


Grasland - drijfmest 


   


  


 Zodenbemestera) 0,800 0,85 0,92 0,92 0,92 


 sleufkouter 0,080 0,09 0,04 0,04 0,04 


 sleepvoeten en sleepslangen 0,101 0,05 0,03 0,03 0,03 


 bovengronds 0,019 0,01 0,01 0,01 0,01 


       


Onbeteeld bouwland - drijfmest      


 mestinjectie 0,808 0,65 0,65 0,65 0,65 


 zodenbemester 0,162 0,25 0,25 0,25 0,25 


 sleufkouter 0,000 0,05 0,05 0,05 0,05 


      


 onderwerken in 1 werkgang 0,028 0,05 0,05 0,05 0,05 


 bovengronds mest en slib 0,002 0,00 0,00 0,00 0,00 


       


Onbeteeld bouwland - vaste mest      


 onderwerken in 2 werkgangen 0,97 0,97 0,97 0,97 0,97 


 bovengronds mest en slib 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 


       


Beteeld bouwland - drijfmest      


 zodenbemester 0,70 0,775 0,775 0,775 0,775 


 sleepvoet 0,30 0,225 0,225 0,225 0,225 
a) Inclusief alternatieven voor sleepvoet met een emissiefactor vergelijkbaar als zodenbemester, zoals toediening van 


verdunde mest met een sleepvoet. 


 


  


 
105


 Per abuis is in de KEV2021 echter geen hogere emissiefactor toegepast voor sleufkouter op grasland en sleepvoeten en 


sleepslangen bij de berekeningen ten behoeve van de indirecte N2O-emissies door atmosferische depositie. 
106 J. Huijsmans en B. Verwijs, 2008. Beoordeling mesttoediening in de praktijk. Wageningen, Plant Research International, 


rapport 219. 30 pp. 
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Onzekerheidsanalyse 


Er is voor 2030 een onzekerheidsanalyse uitgevoerd met hogere aandelen van relatief minder 


emissiearme mesttoedieningstechnieken op basis van expert judgement: op onbeteeld bouwland een 


aandeel van 0,125 voor zodenbemester en sleufkouter, en onderwerken in 2 werkgangen in plaats van 


in 1 werkgang. Vaste mest 0,95 onderwerken in 2 werkgangen en 0,05 bovengronds. Bij beteeld 


grasland aandeel zodenbemester 0,6 en sleepvoet en sleufkouter ieder 0,2 (variant 18). 


 


Daarnaast is vanwege de afwijkende inschatting van aandelen in vergelijking met de monitoring een 


scenario doorgerekend waarin de aandelen van 2020 zijn toegepast op 2030 (variant 19). 


 


Voor de uitkomsten van de onzekerheidsanalyses zie paragraaf 3.8, Tabel 33 onder de respectievelijke 


nummers.
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 Resultaten en analyse 


Op basis van de uitgangspunten met betrekking tot hoeveelheden en samenstelling van verschillende 


rantsoencomponenten zijn volgens de WUM-methodiek toekomstige N- en P-excretiefactoren per dier 


bepaald (Bijlages 3 en 4). Gecombineerd met verwachte dieraantallen levert dit de totale stikstof- en 


fosfaatexcreties op, welke gebonden zijn aan (sector-)plafonds. In 2020 werd het excretieplafond voor 


melkvee overschreden107, wat bijvoorbeeld door weersinvloeden en daarmee hoge N- en P-gehaltes in 


ruwvoer ook niet altijd te vermijden is. Als er echter structurele overschrijdingen dreigen plaats te 


vinden, zal hierop gestuurd worden zoals het afromen van productierechten bij overdrachten. In de 


ramingen wordt daarom aangenomen dat de stikstof- en fosfaatexcreties onder de (sectorale) 


plafonds zullen blijven. Wanneer de voorspellingen leiden tot overschrijding van de plafonds worden 


de dieraantallen aangepast. Door groei van de melkproductie per koe en daarmee de excretie, zal de 


totale excretie van melkvee bij ongewijzigde dieraantallen op enig moment boven het sectorale 


plafond komen te liggen. Het in eerste instantie geraamde aantal melkkoeien met bijbehorend jongvee 


is daarom gecorrigeerd met percentages oplopend van 0,3% in 2030 tot 1,0% in 2040. Om het 


grotere aantal melkkoeien mogelijk te maken, zou het N-gehalte in de rantsoenen omlaag moeten 


maar dit is nog geen vastgesteld of voorgenomen beleid. In de praktijk zou in het geval dat de totale 


excretie het plafond overschrijdt een dergelijke afname in dieraantallen ook verwacht mogen worden, 


omdat dan bij overdracht afroming van fosfaatrechten zal plaatsvinden. 


 


Onder invloed van de Saneringsregeling varkenshouderij (Srv) en de Maatregel Gerichte Aankoop en 


beëindiging veehouderijen (MGA) neemt het aantal varkens en daarmee mineralenproductie af. 


Verwachtingen zijn hierbij gelijk voor de varianten vastgesteld en vastgesteld + voorgenomen beleid, 


en de dieraantallen dus ook. Deze daling wordt voor 2025 al gerealiseerd, waarna geen verdere 


ontwikkelingen meer worden verwacht. Bij de overige dieren is vanaf 2020 reeds een daling zichtbaar, 


vanwege het verbod op het houden van nertsen108. Het verbod is officieel ingegaan op 8 januari 2021 


maar een groot deel zo niet alle bedrijven zijn al in 2020 geruimd of beëindigd. Hierbij dient te worden 


aangetekend dat de Landelijke beëindigingsregeling veehouderijlocaties (Lbv) in de KEV2022 nog als 


geagendeerd beleid geldt en dus niet meegenomen is in de raming. 


 


De resulterende stikstof- en fosfaatexcreties in het basisjaar 2020 en de zichtjaren van de raming 


staan in Tabel 23. Omdat de uitgangspunten met betrekking tot dieraantallen en excreties voor 


vastgesteld en vastgesteld + voorgenomen beleid hetzelfde zijn, is er tussen beide varianten geen 


verschil in mineralenproducties. De varianten verschillen alleen bij mestbewerking (Subsidieregeling 


hoogwaardige mestverwerking) van elkaar. Vanwege het geringe verschil in uitkomsten worden in dit 


rapport alleen de resultaten bij vastgesteld + voorgenomen beleid gepresenteerd. In de bijlagen met 


gedetailleerde emissiecijfers wordt het verschil tussen beide aangegeven.


 
107


 https://www.cbs.nl/nl-nl/nieuws/2021/26/stikstof-in-mest-bleef-gelijk-in-2020-fosfaat-verder-gedaald In de 


verantwoording van het Nederlandse mestbeleid richting de EU mag gerekend worden met de gemiddelde stikstof- en 


fosfaatgehalten van de afgelopen vijf jaar, minus de laagste en hoogste waarneming. Met deze zogenaamde 


ruwvoercorrectie komt de excretie precies op het plafond uit en is er in die zin geen sprake van een overschrijding. 
108


 https://www.rijksoverheid.nl/actueel/nieuws/2020/12/24/verbod-pelsdierhouderij-van-kracht 



https://www.cbs.nl/nl-nl/nieuws/2021/26/stikstof-in-mest-bleef-gelijk-in-2020-fosfaat-verder-gedaald
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Tabel 23 Stikstof- en fosfaatexcretie in miljoen kg in het basisjaar 2020, 2021 (definitieve cijfers) en in de ramingen voor 2025 en 2030, met doorkijk naar 2035 en 2040. 


   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid   


2020 2021 2025 2030 2035 2040 plafond 


Stikstofexcretie       


 


 melkvee 286,5 273,0 281,1 281,6 281,8 281,5 281,8 


 vleesvee 33,7 32,9 33,0 33,0 33,0 33,0 38,3 


 varkens 91,8 88,9 83,7 83,7 83,7 83,7 99,1 


 pluimvee 54,7 54,3 55,5 55,5 55,5 55,5 60,3 


 overige diercategorieën 22,8 21,9 22,1 22,1 22,1 22,1 24,9 


 Totaal 489,4 471,0 475,3 475,8 476,0 475,8 504,4 


        


 


Fosfaatexcretie       


 


 melkvee 73,6 74,2 75,6 75,6 75,6 75,2 84,9 


 vleesvee 9,1 9,1 9,1 9,1 9,1 9,1 12,5 


 varkens 36,7 34,5 32,5 32,5 32,5 32,5 39,7 


 pluimvee 24,1 23,2 23,3 23,3 23,3 23,3 27,4 


 overige diercategorieën 7,3 7,1 7,2 7,2 7,2 7,2 8,4 


 Totaal 150,7 148,0 147,7 147,7 147,7 147,3 172,9 
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3.1 Methaanemissie 


De methaanemissie uit de landbouw bedroeg 477 miljoen kg (13,3 megaton CO2-eq) in het basisjaar 


2020. Hiervan is 218 miljoen kg CH4 afkomstig uit pens- en darmfermentatie van melkkoeien. Andere 


relatief grote bronnen zijn pens- en darmfermentatie van overig rundvee (73,9 miljoen kg CH4) en 


mestopslag van melkkoeien (59,4 miljoen kg) en varkens (53,3 miljoen kg). 


3.1.1 Raming 2030 en doorkijk naar 2040 


Tabel 24 geeft de resultaten van de CH4-emissies weer voor vastgesteld + voorgenomen beleid. De 


gedetailleerde gegevens over de CH4-emissies staan in Bijlage 5. 


 


In de raming voor 2030 ligt de CH4-emissie uit landbouw in totaal 22,3 miljoen kg CH4 onder het niveau 


van 2020 (- 4,7%). Richting 2040 loopt dit op naar 25,9 miljoen kg CH4, een afname met 5,4%. De 


daling vindt met name plaats bij varkens, de eerste jaren (tot 2025) vooral door een afname in het 


aantal dieren door de Srv en MGA, daarna door een toenemend aandeel mestbe- en verwerking 


waardoor de mest minder lang in de stal opgeslagen zal worden. In totaal neemt de methaanemissie van 


varkens tussen 2020 en 2030 met 15,1 miljoen kg CH4 af. Hiervan kan ca. 8,5 miljoen kg worden 


toegeschreven aan een groter aandeel mestbe- en verwerking en ca. 6,6 miljoen kg aan een kleiner 


aantal dieren. Bij melkkoeien vindt tussen 2020 en 2030 een daling met 7,0 miljoen kg CH4 plaats, 


waarvan ca. 2 miljoen door een lager aantal dieren (als gevolg van de MGA) en ca. 1 miljoen kg door 


mestbe- en verwerking. Voor jongvee bedraagt de daling in 2030 en 2040 0,3 respectievelijk 2,7 miljoen 


kg CH4, omdat minder dieren aangehouden hoeven te worden voor de vervangingsbehoefte. 


 


In 2030 ligt de CH4-emissie door pens- en darmfermentatie van melkkoeien 4,0 miljoen kg lager dan in 


2020, waarvan ca. 1,5 miljoen kg kan worden verklaard door een afname in het aantal dieren door de 


MGA. Het restant is het gevolg van de invloed van de (sector-)plafonds, in combinatie met jaarspecifieke 


factoren. Bij een stijgende melkproductie en excretie per koe kunnen binnen de beschikbare 


fosfaatrechten gaandeweg minder dieren gehouden worden. Hierbij speelt de correctie die nodig is om 


het sectorplafond voor stikstof niet te overschrijden eveneens een rol (zie vorige paragraaf). De toename 


in emissie per dier compenseert hierbij deels voor de afname in het aantal dieren. Daarnaast spelen er 


nog toevallige factoren, omdat de emissiefactoren in de historische reeks jaarspecifiek zijn. Hierdoor 


hebben (weers-)invloeden en daarmee de beschikbaarheid van rantsoencomponenten directe gevolgen 


op de voor dat jaar berekende emissie, waar dit in de ramingen uitmiddelt. Voor de overige zichtjaren 


van de raming blijft de CH4-emissie door pens- en darmfermentatie van melkkoeien ook ongeveer gelijk. 


Bij mestmanagement (mest in stal en opslag en mestbe- en verwerking) van melkkoeien nemen de 


emissies in 2030 met netto 3,0 miljoen kg CH4 af in vergelijking tot 2020, maar hierin zit ook een 


toename door de hogere melkproductie per dier verdisconteerd. Van de daling kan ca. 0,9 miljoen kg 


verklaard worden door een groter aandeel mestbe- en verwerking, en 0,4 miljoen kg door een kleiner 


aantal dieren als gevolg van de MGA. Het restant is het gevolg van de (sector-)plafonds, omdat bij 


stijgende melkproductie gaandeweg minder melkkoeien gehouden kunnen worden. In de doorkijk naar 


2040 nemen de emissies door mestmanagement van melkkoeien verder af tot 4,2 miljoen kg ten 


opzichte van 2020. 


 


Vermeld dient te worden dat geen rekening is gehouden met de onderzoeksinspanning in het kader van 


het MMIP waarbij de doelstelling is 6 Mton CO2-eq reductie uit de landbouw te realiseren in 2030. Ook 


zijn er geen effecten van de Sbv-regeling opgenomen waarbinnen innovatie-ontwikkeling beoogd wordt 


om emissies integraal te reduceren. Naar verwachting zullen de uiteindelijke effecten van deze 


regelingen elkaar (deels) overlappen omdat hierbij aan dezelfde onderwerpen gewerkt wordt. 


3.1.2 Verschil KEV2022 en KEV2021 


De CH4-emissies in 2030 werden in de KEV2021 bij vastgesteld + voorgenomen beleid geraamd op 


464 miljoen kg, 9,5 miljoen kg hoger dan de nu geraamde emissie van 454 miljoen (Tabel 24).  
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Belangrijkste reden voor de lagere emissie is dat verondersteld wordt dat het aandeel mestvergisting 


in 2030 sterker zal zijn gegroeid dan in de KEV2021 aangenomen (+ 105% bij rundveemest en + 


239% bij varkensmest tegen + 75% voor zowel varkens- als rundveemest in de KEV2021). Verder 


wordt rekening gehouden met een grotere daling van het aantal varkens, als gevolg van de verhoging 


van het budget voor de MGA. Hierdoor neemt de emissie bij varkens per saldo met 8,7 miljoen kg af, 


en die bij melkkoeien met 3,8 miljoen kg. Daar staat echter een stijging met 2,6 miljoen kg bij 


jongvee voor de fokkerij tegenover, omdat de zogenaamde jongveefactor (aantal per koe benodigd 


voor vervanging) omhoog is bijgesteld (zie Tabel 25). 
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Tabel 24  Methaanemissie in miljoen kg CH4 in de basisjaren 2019 (KEV2021) en 2020 (KEV2022) en ramingen bij vastgesteld + voorgenomen beleid voor 2025 en 2030, 


met doorkijk naar 2035 en 2040 vergeleken met de raming KEV2021. 


   KEV2022 KEV2021  


2019a) 2020 2025 2030 2035 2040 2020 2021 2025 2030 2035 2040 


Melkkoeien stallen, mestopslag, weidemest 61,1 59,4 57,9 56,2 55,5 54,9 59,5 59,6 58,5 58,4 58,0 55,9 


Melkkoeien fermentatie 213,5 218,0 213,6 214,0 214,2 214,1 215,7 216,3 213,2 215,9 215,4 212,4 


Melkkoeien mestbe- en verwerking, vergisting 0,6 0,7 0,8 1,0 1,0 1,0 0,7 0,7 0,8 0,7 0,7 0,6 


Jongvee fokkerij stallen, mestopslag, weidemest 9,5 9,4 9,8 9,4 9,1 8,9 9,5 9,4 9,0 8,8 8,6 8,3 


Jongvee fokkerij fermentatie 42,2 42,0 42,7 41,7 40,7 39,8 42,0 41,7 40,3 39,8 38,7 37,2 


Jongvee fokkerij mestbe- en verwerking, vergisting 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 


Overig rundveeb) stallen, mestopslag, weidemest 7,4 7,0 7,0 7,0 7,0 7,0 7,1 7,0 7,1 7,1 7,1 7,1 


Overig rundvee fermentatie 33,0 31,8 32,3 32,3 32,3 32,3 31,8 31,5 31,7 31,7 31,7 31,7 


Overig rundvee mestbe- en verwerking, vergisting 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 


Varkens stallen, mestopslag 56,1 53,3 40,1 35,2 34,9 34,9 53,6 51,4 46,0 44,3 44,7 45,1 


Varkens fermentatie 18,3 17,8 16,5 17,1 17,1 17,1 17,8 17,2 16,5 16,5 16,5 16,5 


Varkens mestbe- en verwerking, vergisting 14,8 14,7 17,2 18,4 18,8 18,8 15,3 15,3 16,6 18,6 18,5 18,4 


Pluimvee stallen, mestopslag 2,8 2,6 2,6 2,6 2,6 2,6 2,8 2,8 2,7 2,7 2,7 2,7 


Pluimvee mestbe- en verwerking, vergisting 0,2 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 


Schapen en geiten stallen, mestopslag, weidemest 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 


Schapen en geiten fermentatie 11,0 10,8 10,5 10,5 10,5 10,5 10,9 10,9 10,9 10,9 10,9 10,9 


Overig vee stallen, mestopslag, weidemest 1,2 1,0 0,7 0,7 0,7 0,7 1,0 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 


Overig vee fermentatie 7,3 7,4 7,5 7,5 7,5 7,5 7,4 7,4 7,4 7,4 7,4 7,4 


Totaal 


 


479,7 476,7 460,0 454,4 452,7 450,8 475,7 472,4 461,8 463,9 462,1 455,5 


a) Op basis van de NEMA-uitkomsten 1990-2019, welke de basis vormden voor de KEV2021. Deze getallen kunnen door actualisaties gewijzigd zijn in NEMA 1990-2020. 


b) Vleeskalveren, jongvee mesterij en zoog-, mest- en weidekoeien. 
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Tabel 25 Aantal dieren in KEV2022 (basisjaar 2020 en raming 2030) en KEV2021 (basisjaar 2019 en raming 2030 bij vastgesteld en vastgesteld + voorgenomen beleid; 


afgekort tot V resp. VV) voor rundvee, varkens en pluimvee. Waar de dieraantallen in beide varianten gelijk zijn, is dit aangegeven met = V. 


 KEV2022 KEV2021 


  2020 2030 V 2030 VV 2019 2030 V 2030 VV 


Rundvee voor de melkveehouderij       


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 438.795 436.910 = V 409.529 401.909 400.728 


mannelijk jongvee jonger dan 1 jaar 41.089 40.913 = V 43.427 40.058 39.940 


vrouwelijk jongvee, 1-2 jaar 373.489 371.881 = V 388.285 361.024 359.964 


mannelijk jongvee, 1-2 jaar 8.160 8.635 = V 8.246 7.776 7.754 


vrouwelijk jongvee, 2 jaar en ouder 73.586 73.273 = V 74.184 70.025 69.819 


melk- en kalfkoeien 1.593.071 1.512.582 = V 1.577.964 1.518.591 1.514.131 


melk- en kalfkoeien - Regio Noordwest 680.600 647.159 = V 673.780 648.780 646.534 


melk- en kalfkoeien - Regio Zuidoost 912.471 865.423 = V 904.184 869.811 867.597 


stieren voor de fokkerij, 2 jaar en ouder 5.998 5.582 = V 6.039 5.613 5.609 


Rundvee voor de vleesproductie       


vleeskalveren, voor de witvleesproductie 605.135 606.869 = V 631.714 600.052 = V 


vleeskalveren, voor de rosévleesproductie 347.091 340.193 = V 373.516 344.175 = V 


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 32.462 32.240 = V 31.170 32.462 = V 


mannelijk jongvee (incl. ossen) jonger dan 1 jaar 46.186 43.931 = V 47.199 46.186 = V 


vrouwelijk jongvee, 1-2 jaar 28.451 30.463 = V 27.296 28.451 = V 


mannelijk jongvee (incl. ossen), 1-2 jaar 35.681 36.774 = V 36.000 35.681 = V 


vrouwelijk jongvee, 2 jaar en ouder 23.705 23.589 = V 24.637 23.705 = V 


mannelijk jongvee (incl. ossen), 2 jaar en ouder 7.736 7.546 = V 8.227 7.736 = V 


zoog-, mest- en weidekoeien 58.306 57.119 = V 62.545 58.306 = V 


       


biggen tot 20 kg, nog bij de zeug 2.117.972 2.143.535 = V 2.174.918 1.988.300 1.936.604 


biggen tot 20 kg, niet meer bij de zeug 3.295.710 3.394.907 = V 3.373.961 3.093.932 3.013.490 


vleesvarkens 5.356.084 4.873.921 = V 5.562.617 5.152.688 5.034.177 


opfokzeugen en -beren 212.843 196.515 = V 206.753 199.812 194.617 


guste en dragende zeugen 702.116 617.435 = V 716.105 659.129 641.992 


zeugen bij de biggen 168.747 147.267 = V 173.105 158.416 154.297 


opfokberen 50 kg en meer  1.219 1.107 = V 1.729 1.144 1.115 
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 KEV2022 KEV2021 


  2020 2030 V 2030 VV 2019 2030 V 2030 VV 


dekrijpe beren 5.685 4.658 = V 5.051 5.337 5.198 


       


Ouderdieren van vleeskuikens, jonger dan 18 weken 2.664.351 2.553.042 = V 2.543.580 2.531.133 = V 


Ouderdieren van vleeskuikens, 18 weken en ouder 4.727.122 4.460.245 = V 4.619.558 4.490.766 = V 


Leghennen, jonger dan 18 weken 11.073.202 10.833.183 = V 10.186.212 11.073.202 = V 


Leghennen, 18 weken en ouder 32.363.652 32.988.757 = V 33.996.867 32.363.652 = V 


Vleeskuikens 44.324.551 42.108.323 = V 42.616.999 42.108.323 = V 


Eenden 712.059 568.461 = V 919.840 712.059 = V 


kalkoenen 566.206 589.462 = V 531.626 566.206 = V 
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3.2 Lachgasemissie 


De lachgasemissie uit landbouw bedroeg 19,1 miljoen kg N2O (5,1 megaton CO2-eq) in 2020. Directe 


emissies uit landbouwgronden vormen met 76% de grootste bron van N2O, waarvan de belangrijkste 


oorzaken: 4,0 miljoen kg door aanwending kunstmest, 3,9 miljoen kg door toediening dierlijke mest, 


3,0 miljoen kg door weidemest en 2,3 miljoen kg door veenbodems en moerige gronden. Stallen en 


mestopslagen zijn een relatief kleine bron van N2O: 1,4 miljoen kg (7%), mestbe- en verwerking 


draagt iets meer dan 2% bij. Indirecte N2O-emissies als gevolg van atmosferische depositie van NH3 


en NOx en nitraatuitspoeling, bedragen 2,8 miljoen kg (15%).  


3.2.1 Raming 2030 en doorkijk naar 2040 


In Tabel 26 staan de resultaten voor de lachgasemissie gegeven. De gedetailleerde gegevens over 


N2O-emissies staan in Bijlage 6. 


 


De geraamde N2O-emissie in 2030 bij vastgesteld + voorgenomen beleid is 1,8 miljoen kg lager dan 


die in 2020; dit is een daling met 9,3% ten opzichte van 2020. Voor een groot deel is dit terug te 


voeren op lagere emissies door het aanwenden van kunstmest (- 1,0 miljoen kg), als gevolg van een 


verondersteld 20% lager gebruik en afname van het landbouwareaal met 6.000 ha/jaar. Daarnaast 


nemen de emissies van stal en opslag (- 0,1 miljoen kg), beweiden (- 0,1 miljoen kg) en het 


toedienen van dierlijke mest (- 0,3 miljoen kg) af door een kleiner aantal dieren en landbouwareaal. 


Omdat de NH3- en NOx-emissies dalen is de indirecte N2O-emissie door atmosferische depositie 


eveneens lager (- 0,1 miljoen kg), en die door uit- en afspoeling dalen met een lager 


kunstmestgebruik en kleiner areaal (- 0,1 miljoen kg). 


3.2.2 Verschil KEV2022 en KEV2021 


De totale lachgasemissie in 2030 is volgens de huidige raming bij vastgesteld + voorgenomen beleid 


17,3 miljoen kg N2O. In de KEV2021 deze was 19,5 miljoen kg N2O, en dus 2,2 miljoen kg hoger (Tabel 


26). Emissies door het gebruik van kunstmest vallen lager (- 1,6 miljoen kg) uit doordat enerzijds het 


toekomstige gebruik lager ingeschat wordt (zie vorige paragraaf). Anderzijds is tijdens de berekening 


van de historische reeks 1990-2019 een splitsing in emissiefactoren aangebracht naar grondgebruik 


(gras- of bouwland) en -soort (minerale of organische bodems). De gehanteerde emissiefactoren zijn 


hierbij gemiddeld genomen lager geworden. Ook de beweidings- en toedieningsemissies van dierlijke 


mest zijn lager (- 0,2 respectievelijk - 0,3 miljoen kg), omdat hier eveneens met naar grondsoort 


opgesplitste emissiefactoren is gewerkt. Ten slotte is de indirecte emissie door atmosferische depositie 


hoger geworden, omdat de NH3-emissies in 2030 uit stal en opslag hoger zijn dan in de KEV2021 


aangenomen (doordat effectiviteit emissiearme stallen dan nog geen 100% is).
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Tabel 26 Lachgasemissie in miljoen kg N2O in de basisjaren 2019 (KEV2021) en 2020 (KEV2022) en ramingen bij vastgesteld + voorgenomen beleid voor 2025 en 2030, 


met doorkijk naar 2035 en 2040 vergeleken met de raming KEV2021. 


   KEV2022b) KEV2021  


2019a) 2020 2025 2030 2035 2040 2020 2021 2025 2030 2035 2040 


Stallen en mestopslag 1,4 1,4 1,3 1,3 1,3 1,3 1,4 1,4 1,3 1,3 1,4 1,4 


Aanwending kunstmest 3,7 4,0 3,1 3,1 3,0 2,9 4,9 4,8 4,8 4,7 4,6 4,5 


Toediening dierlijke mest 4,0 3,9 3,8 3,7 3,6 3,5 4,3 4,2 4,1 4,0 3,9 3,8 


Weidemest 3,0 3,0 2,9 2,9 2,9 2,9 3,2 3,1 3,1 3,1 3,1 3,1 


Mestbe- en verwerking 0,4 0,4 0,4 0,5 0,5 0,5 0,4 0,4 0,5 0,5 0,5 0,5 


Aanwending zuiveringsslib en compost 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 


Veenbodems en moerige gronden 2,3 2,3 2,3 2,2 2,2 2,2 2,3 2,2 2,2 2,2 2,1 2,1 


Graslandvernieuwing 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 


Gewasresten 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 0,9 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 


Indirecte emissie t.g.v. atmosferische depositie 1,6 1,6 1,6 1,5 1,5 1,4 1,6 1,6 1,5 1,4 1,4 1,4 


Indirecte emissie t.g.v. nitraatuitspoeling 1,1 1,2 1,1 1,1 1,0 1,0 1,2 1,2 1,1 1,1 1,1 1,1 


Totaal 18,8 19,1 17,6 17,3 17,1 16,8 20,4 20,2 19,8 19,5 19,2 18,9 


a) Op basis van de NEMA-uitkomsten 1990-2019, welke de basis vormden voor de KEV2021. Deze getallen kunnen door actualisaties gewijzigd zijn in NEMA 1990-2020, zoals bij kunstmest (opsplitsing 


emissiefactor naar grondgebruik (gras- of bouwland) en -soort (mineraal of organisch). 


b) Deze waarden zijn voor 2025 t/m 2040 0,1 Mton CO2-eq lager dan gepubliceerd in PBL, TNO, CBS en RIVM (2022), omdat in de raming voor de broeikasgassen nog niet alle inzichten omtrent de effectiviteit 


van emissiearme stallen verwerkt waren. Via de N-stromen en indirecte emissies is de omvang van de NH3-emissie ook van invloed op de emissies van N2O.







 


  Openbaar Wageningen Livestock Research Rapport 1399 | 94 


3.3 Koolstofdioxide-emissie uit kalkmeststoffen en ureum 


De emissie van CO2 door kalkmeststoffen (kalk en dolomiet) en ureum bedroegen in 2020 78,2 


miljoen kg (0,08 Mton CO2-eq). 


3.3.1 Raming 2030 en doorkijk naar 2040 


Bij het vaststellen van de uitgangspunten is uitgegaan van een gelijkblijvend gebruik van 


kalkmeststoffen en ureum per hectare in de periode van 2020 tot 2030 en de doorkijk naar 2040. 


Omdat het areaal landbouwgronden afneemt, neemt de CO2-emissie iets af (Tabel 27). 


 


Uit geëmitteerde NMVOS (zie paragraaf 3.7) wordt daarnaast indirect CO2 gevormd. Deze emissies 


worden elders berekend over de nationaal totale NMVOS-emissie, en zijn niet in deze rapportage 


opgenomen. 


3.3.2 Verschil KEV2022 en KEV2021 


Door de relatief grote fluctuaties in gebruik kunnen de CO2-emissies door kalkmeststoffen van jaar tot 


jaar behoorlijk variëren. Tussen 2019 en 2020 (respectievelijk basisjaar KEV2021 en KEV2022) bleef 


het gebruik van kalk vrijwel gelijk en nam die van dolomiet sterk af. Bij ureum was (een relatief 


beperktere) stijging te zien. Deze fluctuaties zijn ook in de raming terug te zien. Met 75,6 miljoen kg 


CO2 in 2030 bij vastgesteld + voorgenomen beleid vormen kalkmeststoffen echter een relatief kleine 


bron (minder dan 0,1 Mton CO2-eq, op een totaal van 17,4 voor de landbouw als geheel). 
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Tabel 27 Koolstofdioxide-emissie uit kalkmeststoffen in miljoen kg CO2 in de basisjaren 2019 (KEV2021) en 2020 (KEV2022) en ramingen bij vastgesteld + voorgenomen 


beleid voor 2025 en 2030, met doorkijk naar 2035 en 2040 vergeleken met de raming KEV2021. 


   KEV2022 KEV2021 


Vastgesteld + voorgenomen beleid  2019a) 2020 2025 2030 2035 2040 2020 2021 2025 2030 2035 2040 


Kalk 19,0 19,3 19,0 18,6 18,3 18,0 18,9 18,8 18,5 18,1 17,8 17,4 


Dolomiet 16,0 11,8 11,6 11,4 11,2 11,0 15,9 15,8 15,6 15,3 14,9 14,6 


Ureum 45,2 47,2 46,4 45,6 44,8 44,0 45,0 44,8 44,1 43,2 42,3 41,4 


Totaal 80,1 78,2 77,0 75,6 74,3 72,9 79,8 79,4 78,2 76,6 75,0 73,3 


a) Op basis van de NEMA-uitkomsten 1990-2019, welke de basis vormden voor de KEV2021. Deze getallen kunnen door actualisaties gewijzigd zijn in NEMA 1990-2020.
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3.4 Ammoniakemissie 


In het basisjaar 2020 bedroeg de totale NH3-emissie 113,4 miljoen kg, waarvan 59,7 miljoen kg 


gerelateerd aan mestmanagement (mest in stal en opslag en door mestbe- en verwerking), 47,3 


miljoen kg van landbouwbodems en 6,4 miljoen kg door mestproductie/-gebruik buiten de landbouw. 


3.4.1 Raming 2030 en doorkijk naar 2040 


De ammoniakemissie uit de landbouw neemt af van 107 miljoen kg NH3 in 2020 naar 98 miljoen kg in 


de raming voor 2030 en 92 miljoen kg in de doorkijk naar 2040 (Tabel 28; Bijlage 8). Daarnaast 


vinden in alle zichtjaren iets meer dan 6 miljoen kg NH3-emissies buiten de landbouw plaats (afzet op 


natuurterreinen, bij hobbybedrijven en particulieren en mestproductie van daar gehouden dieren). De 


daling tussen 2020 en 2030 wordt - ondanks tegenvallende praktijkresultaten - verklaard door meer 


en effectievere emissiearme stallen (ca. 7,0 miljoen kg), lager kunstmestverbruik (ca. 2,6 miljoen kg) 


en lagere emissies uit stal en opslag door kleinere aantallen melkvee met bijbehorend jongvee (ca. 


1,2 miljoen kg) en varkens (ca. 0,8 miljoen kg). Hier tegenover staat een stijging met ca. 2,2 miljoen 


kg bij mestaanwending, omdat verwacht wordt dat mest op minder emissiearme wijze toegediend zal 


worden voor bepaalde toedieningstechnieken in 2030, waarmee in de monitoring voor het basisjaar 


2020 nog geen rekening is gehouden. Zou dit ook voor 2020 ingecalculeerd worden dan zou de 


emissie als gevolg van mesttoediening ca. 2,7 miljoen kg hoger liggen, en tussen 2020 en 2030 met 


ca. 0,5 miljoen kg dalen. Het grotere aandeel mestbe- en verwerking heeft eveneens een negatief 


effect op de emissies (ca. 0,7 miljoen kg), omdat aangenomen wordt dat de emissie in stal en opslag 


alsnog plaatsvindt en het proces zelf ook enige emissie kent. Deze getallen zijn afgeleid uit Tabellen 


28 en 33 of door het aantal dieren in 2030 gelijk te stellen aan 2020 en benaderen de effecten zo 


goed mogelijk, maar hierin spelen wel interacties (zo is bv. effect van dieraantallen afhankelijk van 


het aandeel en de effectiviteit van emissiearme stallen). 


 


Per diercategorie bezien blijft de ammoniakemissie door melkkoeien (stal, opslag en aanwending 


mest) tussen 2020 en 2030 op ongeveer hetzelfde niveau. Dit is het saldo van twee trends. Zo wordt 


aan de ene kant een daling geraamd van het aantal koeien (Tabel 2) en een hogere 


implementatiegraad van emissiearme stallen (Tabel 9). De afname in emissies hierdoor wordt deels 


gecompenseerd door een stijging van de stikstofexcretie per koe (Bijlage 3), doordat de melkproductie 


per koe en het gewicht per koe toeneemt (paragraaf 2.2.3). Aan de andere kant liggen de emissies 


door mesttoediening echter hoger door een minder emissiearme toediening (paragraaf 2.7.7). De 


grootste afname van ammoniakemissie vindt plaats bij vleesvarkens (3,5 miljoen kg NH3), 


legpluimvee (1,2 miljoen kg NH3), fokvarkens (1,2 miljoen kg NH3), vleespluimvee (0,7 miljoen kg 


NH3) en vleeskalveren (0,5 miljoen kg NH3). Deze afnames zijn voor varkens deels het gevolg van 


lagere dieraantallen, maar voor het overige met name grotere aandelen en hogere effectiviteit van 


emissiearme huisvesting. Ook hier liggen de emissies door mesttoediening in 2030 naar verhouding 


hoger dan in 2020. 


 


Momenteel is er veel discussie over de effectiviteit van vloer- en/of kelderaanpassingen bij melkvee- 


en varkensstallen en bepaalde emissiearme stalsystemen voor pluimvee. Tegelijk richten innovaties 


zich met name hierop, omdat deze het stalklimaat verbeteren en meer mogelijkheden bieden tot 


mestbe- en verwerking. In de raming wordt rekening gehouden met de tegenvallende 


praktijkresultaten van emissiearme stallen voor melkvee, varkens en pluimvee (zie paragrafen 2.4.1, 


2.4.2 en 2.4.3). Met een onzekerheidsanalyse is het effect op de NH3-emissie onderzocht, indien de 


emissiearme stalsystemen niet tot betere prestaties komen dan momenteel het geval is dan wel vanaf 


2030 wel volledig voldaan kan worden aan de vereisten van het Besluit emissiearme huisvesting en de 


(Interim) omgevingsverordeningen van Noord-Brabant en Limburg (Tabel 29). Zover van toepassing is 


onderscheid gemaakt in de emissies uit stal en opslag, door beweiden, mesttoediening en mestbe- en 


verwerking. Uit de resultaten blijkt dat ook als er geen verbetering in de effectiviteit van emissiearme 


stallen optreedt, de emissies uit stal en opslag dalen ten opzichte van het basisjaar 2020. Bij 


melkkoeien komt dit door het grotere aandeel vaste mest, hierin wordt een deel van de TAN 


vastgelegd (immobilisatie) waar bij drijfmest het omgekeerde plaatsvindt (mineralisatie). Voor 
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varkens is de daling het gevolg van de afname in dieraantallen waarbij met het toenemen van het 


aandeel emissiearme huisvesting tevens enige reductie wordt bereikt. In de ramingen wordt 


verondersteld dat dit met name vloer- en/of kelderaanpassingen zullen zijn maar hiervoor wordt ook 


in de huidige situatie al effect verwacht. Bij pluimvee wordt geen afname in dieraantallen verwacht, 


maar geldt eveneens dat de emissie daalt door een hoger aandeel emissiearme huisvesting (met 


beperkte effectiviteit). Daarbij ligt de emissie bij toedienen hoger in vergelijking tot 2020, in lijn met 


de verwachtingen omtrent emissiearme mesttoediening in de ramingen. In totaal komt de NH3-emissie 


in 2030 dan uit op 108,9 miljoen kg NH3, 4,6 miljoen meer dan bij vastgesteld + voorgenomen beleid 


het geval. Indien aan de emissie-eisen uit Beh en de omgevingsverordeningen zou worden voldaan, 


ligt emissie 7,1 miljoen kg NH3 lager dan nu geraamd en komt uit op 97,3 miljoen kg.  
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Tabel 28 Ammoniakemissie in miljoen kg NH3 in de basisjaren 2018 (KEV2020) en 2020 (KEV2022) en ramingen bij vastgesteld + voorgenomen beleid voor 2025 en 


2030, met doorkijk naar 2035 en 2040 vergeleken met de raming KEV2020. 


  KEV2022 KEV2020  


2018a) 2020 2025 2030 2035 2040 2020 2025 2030 2035 


Landbouwbedrijven   


  


      


stal en opslag 54,9 58,3 55,2 49,3 46,0 43,1 52,3 48,1 44,6 43,5 


weiden 1,4 1,5 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 


toedienen 40,4 32,0 34,6 34,2 34,2 34,2 39,3 38,7 39,4 40,3 


mestbe- en verwerking 0,9 1,4 1,7 2,0 2,1 2,1 1,0 1,3 1,7 1,7 


kunstmest (incl. spuiwater) 9,0 9,2 6,8 6,7 6,5 6,4 9,0 8,8 8,6 8,5 


zuiveringsslib 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 


compost 0,5 0,5 0,4 0,4 0,4 0,4 0,5 0,5 0,5 0,5 


gewasresten 2,2 2,2 2,2 2,2 2,2 2,1 2,3 2,3 2,3 2,3 


afrijping gewassen 1,8 1,8 1,8 1,8 1,8 1,8 1,8 1,8 1,8 1,8 


Totaal emissie van landbouwbedrijven 111,2 107,0 104,1 98,0 94,7 91,7 107,6 103,0 100,2 99,9 


            


Uit mest in sectoren buiten de landbouwb) 6,8 6,4 6,3 6,3 6,3 6,3 6,8 6,7 6,7 6,7 


Totaal 118,0 113,4 110,4 104,3 101,0 98,0 114,4 109,7 107,0 106,6 


a) Op basis van de NEMA-uitkomsten 1990-2018, welke de basis vormden voor de KEV2020. Deze getallen kunnen door actualisaties gewijzigd zijn in NEMA 1990-2020. 


b) Betreft alleen sectoren buiten de landbouw met NH3-emissie door mestproductie en -gebruik (natuurterreinen, hobbybedrijven, paarden en pony’s van particulieren), dus geen sectoren als verkeer en vervoer 


of industrie.
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Tabel 29 Ammoniakemissie uit de landbouw per diercategorie en overige emissiecategorieën in 


miljoen kg NH3 in 2020, indien in 2030 aan de emissie-eisen voldaan wordt, raming bij 


vastgesteld + voorgenomen beleid en indien geen verbetering in effectiviteit van 


emissiearme stallen bereikt wordt. 


  Wordt voldaan aan 


emissie-eisena) 


Vastgesteld + 


voorgenomen beleid 


Geen verbetering 


emissiearme stallen 


  2020 2030 Verschil 


2030 en 


2020 


2030 Verschil 


2030 en 


2020 


2030 Verschil 


2030 en 


2020 


Melkkoeien 42,4 40,5 -1,9 43,0 0,5 43,4 0,9 


  stal en opslag 23,3 19,7 -3,6 22,2 -1,2 22,7 -0,7 


  weiden 0,8 0,7 0,0 0,7 0,0 0,7 0,0 


  toedienen 18,2 20,0 1,7 19,9 1,7 19,9 1,6 


  mestbe- en verwerking 0,1 0,1 0,0 0,1 0,0 0,1 0,0 


Jongvee fokkerij 9,2 9,5 0,3 9,5 0,3 9,5 0,3 


Vleeskalveren 4,7 4,0 -0,7 4,2 -0,5 4,3 -0,5 


  stal en opslag 3,6 2,8 -0,8 3,0 -0,6 3,0 -0,6 


  toedienen 1,1 1,2 0,1 1,2 0,1 1,2 0,1 


  mestbe- en verwerking 0,1 0,1 0,0 0,1 0,0 0,1 0,0 


Overig rundvee 2,5 2,6 0,1 2,6 0,1 2,6 0,1 


Schapen en geiten 3,1 3,1 0,0 3,1 0,0 3,1 0,0 


Paarden en pony’s, ezels 1,2 1,3 0,1 1,3 0,1 1,3 0,1 


Vleesvarkens 12,6 6,9 -5,7 9,0 -3,6 11,4 -1,1 


  stal en opslag 9,0 3,5 -5,5 5,4 -3,6 8,0 -1,0 


  toedienen 2,8 2,2 -0,6 2,4 -0,4 2,3 -0,5 


  mestbe- en verwerking 0,8 1,2 0,5 1,2 0,4 1,1 0,4 


Fokvarkens 5,3 3,2 -2,1 4,1 -1,2 4,6 -0,7 


  stal en opslag 3,5 1,4 -2,0 2,3 -1,2 2,8 -0,7 


  toedienen 1,5 1,3 -0,2 1,3 -0,2 1,3 -0,2 


  mestbe- en verwerking 0,3 0,5 0,2 0,5 0,2 0,5 0,1 


Legpluimvee 8,5 5,9 -2,6 7,2 -1,2 8,0 -0,5 


  stal en opslag 8,4 5,6 -2,8 7,0 -1,4 7,7 -0,7 


  toedienen 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 


  mestbe- en verwerking 0,1 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 


Vleespluimvee 3,4 2,0 -1,4 2,7 -0,7 3,3 -0,1 


  stal en opslag 3,0 1,2 -1,8 2,0 -1,1 2,5 -0,5 


  toedienen 0,4 0,8 0,4 0,8 0,4 0,7 0,3 


  mestbe- en verwerking 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 


Overig vee 0,3 0,1 -0,1 0,1 -0,1 0,1 -0,1 


Kunstmest 9,2 6,7 -2,6 6,7 -2,6 6,7 -2,6 


Zuiveringsslib 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 


Compost en overige 


organische mest 


0,5 0,4 -0,1 0,4 -0,1 0,4 -0,1 


Gewasresten 2,2 2,2 0,0 2,2 0,0 2,2 0,0 


Afrijping gewassen 1,8 1,8 0,0 1,8 0,0 1,8 0,0 


Totaal landbouw 107,0 90,3 -16,7 98,0 -9,0 102,7 -4,3 


        


Sectoren buiten de 


landbouwb) 


6,4 6,3 -0,1 6,3 -0,1 6,3 -0,2 


Totaal 113,4 96,6 -16,8 104,3 -9,1 108,9 -4,5 


a) In deze onzekerheidsanalyse is per abuis het aandeel vloer- en/of kelderaanpassingen voor vleeskalveren bij de 


luchtwassers geteld, en geen onderscheid gemaakt in de emissiefactoren voor zodenbemester, sleufkouter en sleepvoeten 


en sleepslangen op grasland (zie paragraaf 2.7.7). Hierdoor zou de NH3-emissie bij stal en opslag van vleeskalveren 0,2 en 


die door mestaanwending 0,4 miljoen kg hoger komen te liggen, en het totaal met afgerond 0,7 miljoen kg stijgen. 


b) Betreft alleen sectoren buiten de landbouw met NH3-emissie door mestproductie en -gebruik (natuurterreinen, 


hobbybedrijven, paarden en pony’s van particulieren), dus geen sectoren als verkeer en vervoer of industrie. 
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3.4.2 Verschil KEV2022 en KEV2020 


De totale ammoniakemissie in 2030 is bij vastgesteld + voorgenomen beleid 2,7 miljoen kg lager in de 


KEV2022 dan in de KEV2020 (Tabel 28). Deze verschillen worden verklaard door nieuwe inzichten in 


de effectiviteit van emissiearme stalsystemen en de emissies bij mesttoediening. Deze beide 


wijzigingen werken in tegenovergestelde richting. Enerzijds dalen de emissies bij mesttoediening (- 


5,2 miljoen kg). Dit verschil is met name het gevolg van een actualisatie van de mestverdeling over 


gras- en bouwland die is doorgevoerd in de definitieve cijfers over 1990-2019 (dus na de KEV2020)109. 


Hierdoor wordt een groter aandeel mest uitgereden op bouwland, waarvoor gemiddeld lagere 


emissiefactoren gelden. Verder dalen de emissies van kunstmest met 1,9 miljoen kg NH3, omdat ervan 


uitgegaan wordt dat het gebruik in 2030 met 20% gedaald zal zijn. 


 


Daar tegenover staat een stijging van de emissies uit stal en opslag met 4,7 miljoen kg NH3 in 


vergelijking tot de KEV2020, omdat er in de emissiefactoren rekening wordt gehouden met een 


verminderde effectiviteit van emissiearme stallen. Kijkend naar de afzonderlijke diercategorieën 


rundvee, varkens en pluimvee zijn er daarbij aanzienlijke verschillen in zowel de emissieniveaus en de 


geraamde emissietrends in vergelijking tot de KEV2020. Dit heeft te maken met de aard van 


toegepaste technieken, bij melkvee betreft het vrijwel alleen vloer- en/of kelderaanpassingen terwijl in 


de varkenshouderij ook veel luchtwassers worden toegepast. Bij de laatste wordt behalve voor 


combiwassers geen verminderde effectiviteit verondersteld. 


3.5 Fijnstofemissies 


De fijnstofemissies uit landbouw in de fractie tot 10 µm (PM10) bedroeg in 2020 5,4 miljoen kg. Veruit 


het grootste deel (3,5 miljoen kg) hiervan is afkomstig uit de pluimveehouderij. Door de aard van de 


emissies (voer-, mest- en huiddeeltjes) is de emissie in de fractie tot 2,5 µm (PM2,5) met 0,5 miljoen 


kg relatief gezien beperkt. 


3.5.1 Raming 2030 en doorkijk naar 2040 


De emissie van fijnstof (PM10) vanuit landbouw inclusief paarden en pony’s van particulieren neemt af 


van 5,4 miljoen kg in 2020 naar 4,8 miljoen kg in de raming voor 2030. Die van de fijnere fractie van 


fijnstof (PM2,5) neemt af van 0,54 miljoen kg in 2020 naar 0,48 miljoen kg in de raming voor 2030 (Tabel 


30; Bijlage 9). De daling is voor het grootste deel toe te schrijven aan een daling in de fijnstofemissies 


van pluimvee. De implementatie van pluimveestallen met lagere emissiefactoren voor fijnstof neemt toe 


in de ramingen, waardoor de fijnstofemissies dalen. Het betreft hier enerzijds technieken die worden 


geïmplementeerd bij nieuwbouw of renovatie van stallen onder invloed van het Besluit emissiearme 


huisvesting. Hier worden veelal technieken voor gebruikt die ook andere voordelen hebben, zoals 


warmtewisselaars (energiebesparing) en droogtunnels (drogen van mest voor de afnemers hiervan); dat 


leidt tot een daling met 0,2 miljoen kg PM10 en 0,01 miljoen kg PM2,5. Daarnaast daalt de emissie van 


PM10 en PM2,5 als gevolg van de implementatie van specifieke fijnstof reductietechnieken (zoals 


bijvoorbeeld positieve en negatieve ionisatie) onder invloed van de Sbv investeringsmodule, met 


respectievelijk 0,4 en 0,04 miljoen kg.


 
109


 Zie Van Bruggen et al., 2021. 
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Tabel 30 Fijnstofemissie in miljoen kg PM10/2,5 in de basisjaren 2018 (KEV2020) en 2020 (KEV2022) en ramingen bij vastgesteld + voorgenomen beleid voor 2020, 2025 


en 2030, met doorkijk naar 2035 en 2040 vergeleken met de raming KEV2020. 


  KEV2022 KEV2020  


2018a) 2020 2025 2030 2035 2040 2020 2025 2030 2035 


Fijnstof (PM10)           


Melkkoeien 0,20 0,20 0,19 0,19 0,19 0,18 0,20 0,19 0,18 0,18 


Overig rundvee 0,12 0,11 0,11 0,10 0,10 0,10 0,11 0,10 0,10 0,10 


Varkens 0,90 0,82 0,77 0,78 0,80 0,82 0,90 0,79 0,78 0,82 


Pluimvee 3,88 3,49 2,93 2,92 2,89 2,88 3,64 3,30 2,92 2,74 


Overig vee 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,03 0,03 0,03 


Krachtvoer 0,09 0,09 0,09 0,09 0,09 0,09 0,09 0,09 0,09 0,09 


Kunstmest 0,11 0,11 0,11 0,11 0,11 0,11 0,11 0,11 0,11 0,11 


Gewasbeschermingsmiddelen 0,13 0,13 0,13 0,13 0,13 0,13 0,13 0,13 0,13 0,13 


Oogstwerkzaamheden 0,37 0,37 0,37 0,36 0,36 0,35 0,38 0,38 0,37 0,36 


Paarden, pony’s, ezels en schapen particulieren 0,07 0,07 0,07 0,07 0,07 0,07 0,07 0,07 0,07 0,07 


Totaal 5,90 5,43 4,79 4,78 4,76 4,76 5,65 5,19 4,77 4,64 


            


Fijnstof (PM2,5)           


Melkkoeien 0,06 0,05 0,05 0,05 0,05 0,05 0,05 0,05 0,05 0,05 


Overig rundvee 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 


Varkens 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 


Pluimvee 0,27 0,25 0,20 0,20 0,20 0,20 0,26 0,23 0,21 0,20 


Overig vee 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 


Krachtvoer 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 


Kunstmest 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 


Gewasbeschermingsmiddelen 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 


Oogstwerkzaamheden 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 


Paarden, pony’s, ezels en schapen particulieren 0,05 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 


Totaal 0,57 0,54 0,49 0,48 0,48 0,48 0,55 0,52 0,49 0,48 


a) Op basis van de NEMA-uitkomsten 1990-2018, welke de basis vormden voor de KEV2020. Deze getallen kunnen door actualisaties gewijzigd zijn in NEMA 1990-2020.
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3.5.2 Verschil KEV2022 en KEV2020 


In de KEV2020 was de geraamde emissie van fijnstof in 2030 4,8 miljoen kg voor PM10 en 0,49 


miljoen kg voor PM2,5 (Tabel 30). Het verschil met de KEV2022 is ondanks de gewijzigde 


berekeningswijze voor 2030 minimaal. De eerdere inschatting van het effect van de Sbv en effect van 


vervanging van pluimveestallen met lagere emissies onder invloed van Besluit emissiearme 


huisvesting komen in dat opzicht overeen. 


3.6 Stikstofoxide-emissie 


De totale NOx-emissie (uitgedrukt als NO) vanuit landbouw en door paarden en pony’s van 


particulieren bedroeg 22,3 miljoen kg in 2020. Landbouwgronden zijn de grootste bron van NOx: 8,1 


miljoen kg door toediening dierlijke mest, 6,3 miljoen kg door aanwending kunstmest, 1,6 miljoen kg 


door weidemest en 1,9 miljoen kg door veenbodems en moerige gronden. Stallen en mestopslagen 


zijn een relatief kleine bron van NOx: 1,8 miljoen kg. 


3.6.1 Raming 2030 en doorkijk naar 2040 


In Tabel 31 staan de resultaten voor de NOx-emissies. De gedetailleerde gegevens staan in Bijlage 10. 


De geraamde NOx-emissie in 2030 is (afgerond) 2,2 miljoen kg lager dan die in 2020. De afname in 


NOx-emissie vindt met name plaats bij kunstmest, door een lager verbruik. Daarnaast vindt een daling 


met 0,4 miljoen kg plaats bij toediening van dierlijke mest, omdat door het kleiner wordende areaal 


minder mest toegepast zal worden.
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Tabel 31 Stikstofoxide-emissie in miljoen kg NO in de basisjaren 2018 (KEV2020) en 2020 (KEV2022) en ramingen bij vastgesteld + voorgenomen beleid voor 2025 en 


2030, met doorkijk naar 2035 en 2040 vergeleken met de raming KEV2020 (uitgedrukt als NO; om NO uit te drukken als NO2 moet een omrekenfactor van 


46/30 worden gehanteerd). 


  KEV2022 KEV2020  


2018a) 2020 2025 2030 2035 2040 2020 2025 2030 2035 


Stallen en mestopslag 1,9 1,8 1,7 1,6 1,6 1,7 1,8 1,7 1,7 1,7 


Paarden, pony’s, ezels en schapen, particulieren 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 


Aanwending kunstmest 5,9 6,3 4,8 4,8 4,7 4,6 6,3 6,1 6,0 5,9 


Toediening dierlijke mest 8,4 8,1 7,8 7,6 7,5 7,3 8,0 8,0 8,2 8,2 


Weidemest 1,6 1,6 1,5 1,5 1,5 1,5 1,6 1,6 1,6 1,6 


Mestbe- en verwerking 0,5 0,6 0,6 0,6 0,6 0,7 0,6 0,7 0,8 0,8 


Aanwending zuiveringsslib en compost 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 


Veenbodems en moerige gronden 1,9 1,9 1,9 1,8 1,8 1,8 1,8 1,8 1,7 1,6 


Graslandvernieuwing 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 


Gewasresten 1,6 1,6 1,6 1,6 1,6 1,5 1,7 1,6 1,6 1,6 


Totaal 22,3 22,3 20,3 20,0 19,7 19,5 22,1 21,9 22,0 21,9 


a) Op basis van de NEMA-uitkomsten 1990-2018, welke de basis vormden voor de KEV2020. Deze getallen kunnen door actualisaties gewijzigd zijn in NEMA 1990-2020. 
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3.6.2 Verschil KEV2022 en KEV2020 


De raming in de KEV2020 voor 2030 was 22,0 miljoen kg NO en daarmee 2,0 miljoen kg hoger dan de 


raming voor 2030 in de KEV2022 (Tabel 32). Dit verschil wordt verklaard door een lagere emissie uit 


kunstmest en toediening van dierlijke mest als gevolg van een lager gebruik. Voor mest wordt dit 


veroorzaakt door een afname in het landbouwareaal en voor kunstmest wordt daarnaast een 


beperkter en gerichtere toepassing verwacht vanwege hogere prijzen. 


3.7 NMVOS-emissies 


In 2020 bedroegen de NMVOS-emissies uit landbouw 87,6 miljoen kg. Bij de berekening van emissies 


uit stal en opslag wordt hierbij ook (het voeren van) kuilvoer als post meegenomen. Met daarnaast de 


emissies uit de opslag van kuilvoer, vormt dit met 57,2 miljoen de grootste bron. 


3.7.1 Raming 2030 en doorkijk naar 2040 


De emissie van NMVOS uit landbouw inclusief mestproductie en -gebruik door sectoren buiten de 


landbouw neemt toe van 87,6 miljoen kg in 2020 naar 90,5 miljoen kg in 2030 (Tabel 32). Deze 


stijging treedt op bij mesttoediening, en is het gevolg van de wijze waarop de emissies volgens de 


default Tier 2-methodiek uit het EMEP Guidebook berekend worden. Hierbij wordt geschaald met de 


verhouding tussen de NH3-emissies door toediening en uit stal en opslag. Doordat het laatste daalt, 


neemt de schaalfactor toe.
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Tabel 32 Niet-methaan vluchtige organische stoffen emissie in miljoen kg NMVOS in de basisjaren 2018 (KEV2020) en 2020 (KEV2022) en ramingen bij vastgesteld + 


voorgenomen beleid voor 2025 en 2030, met doorkijk naar 2035 en 2040 vergeleken met de raming KEV2020. 


  KEV2022 KEV2020  


2018a) 2020 2025 2030 2035 2040 2020 2025 2030 2035 


Stallen en mestopslag 66,3 64,7 64,5 64,9 65,3 65,8 65,0 65,1 65,4 65,5 


Paarden, pony’s, ezels en schapen, particulieren 0,4 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,4 0,4 0,4 0,4 


Toediening dierlijke mest 13,2 9,5 10,9 12,1 13,7 17,1 13,1 13,7 15,0 15,7 


Weidemest 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 


Kuilvoeropslag 11,6 11,4 11,5 11,5 11,6 11,6 11,3 11,5 11,5 11,5 


Landbouwgewassen 1,5 1,5 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 


Totaal 93,3 87,6 88,8 90,5 92,5 96,3 91,6 92,4 94,1 94,8 


a) Op basis van de NEMA-uitkomsten 1990-2018, welke de basis vormden voor de KEV2020. Deze getallen kunnen door actualisaties gewijzigd zijn in NEMA 1990-2020. 
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3.7.2 Verschil KEV2022 en KEV2020 


In vergelijking met de KEV2020 zijn de emissies van NMVOS in 2030 lager in de KEV2022 (94,1 


respectievelijk 90,5 miljoen kg). Bij beide ramingen vindt met name bij mesttoediening een stijging 


plaats. Hier speelt het in voorgaande paragraaf genoemde een rol, doordat lagere emissiereducties 


van NH3 bij stal en opslag verwacht worden verandert het aandeel hiervan in de totale emissies en 


daarmee de schaalfactor voor NMVOS. 


3.8 Onzekerheidsanalyses 


De resultaten van de onzekerheidsanalyses 2030 worden samengevat in Tabel 33 voor vastgesteld + 


voorgenomen beleid. De gehanteerde veronderstellingen staan beschreven in hoofdstuk 2 bij de 


betreffende paragrafen over de omvang van de melkveestapel, melkproductie per koe, aandelen 


emissiearme stallen, beweiding, emissiefactoren voor pens- en darmfermentatie melkkoeien, excreties 


per dier, mestbe- en verwerking, areaal cultuurgrond, mestplaatsingsruimte, aandelen 


mesttoedieningstechnieken en kunstmestgebruik. 


 


Vanuit de berekende onzekerheden is een selectie van de belangrijkste onzekerheden relevant voor 


broeikasgassen meegenomen in het bepalen van de bandbreedte in de KEV2022 (PBL, 2022a). Hierbij 


ging het om de onzekerheden met betrekking tot de omvang van de melkveestapel, varkensstapel, 


melkproductie per koe, beweiding, excreties per dier, kunstmestgebruik, stikstofplaatsingsruimte, 


toepassing voeradditieven en mestvergisting. Sommige onzekerheidsanalyses in Tabel 33 hebben met 


name invloed op de NH3-emissie maar daarmee tevens de indirecte N2O-emissie en verdere N-flow110. 


 


Met het huidige beleid kan de melkveestapel niet groter worden dan nu verondersteld, omdat bij de 


veronderstelde omvang van de melkveestapel de mestproductie net onder het sectorale mestplafond 


blijft. Deze optie is dus niet opgenomen in de onzekerheidsanalyse. Als de melkveestapel kleiner 


uitvalt (- 10%), dan dalen de totale methaanemissies met 31 miljoen kg (6,8%), de lachgasemissies 


met 0,4 miljoen kg (2,0%) en de ammoniakemissies met 3,0 miljoen kg (2,9%) ten opzichte van de 


raming voor 2030. Een groter aantal varkens (2,6% van de in 2020 beschikbare rechten) leidt in 2030 


tot een 1,7 miljoen kg (0,4%) hogere CH4- en 0,2 miljoen kg (0,2%) hogere NH3-emissie. 


 


Bij een 5% lagere melkproductie per koe dalen de methaanemissies met 8,1 miljoen kg (1,8%). De 


ammoniakemissie ligt dan 0,7 miljoen kg (0,7%) lager. Als de melkproductie per koe 5% hoger zou 


liggen verandert er in 2030 per saldo weinig, omdat het dan nodig blijkt de aantallen melkkoeien met 


2,5% te corrigeren teneinde het sectorplafond voor stikstof niet te overschrijden. Meer beweiden leidt 


tot lagere methaanemissies maar een hogere lachgasemissie, omdat de emissiefactor voor beweiden 


hoger is dan de som van emissies in stal en van (emissiearme) toediening. In dat geval neemt tevens 


de ammoniakemissie af, met 0,7 miljoen kg (0,6%). Het gebruik van een additief om de 


methaanemissie te reduceren resulteert in een 27 miljoen kg (5,9%) lagere emissie, indien dit 


toegepast wordt bij de helft van de melkkoeien en daar een reductie van 25% oplevert. 


 


Een maximaal 10% hogere stikstof- en fosfaatexcretie per dier (tot aan het sectoraal 


mestproductieplafond) is mogelijk voor varkens en pluimvee. Bij melkvee is er bij vastgesteld beleid 


geen ruimte om de N-excretie per dier te verhogen. Mede hierdoor is het effect op lachgasemissies 


uiteindelijk beperkt. Het effect van een lager aandeel emissiearme huisvesting op de NH3-emissies is 


in paragraaf 3.4.1 al nader toegelicht. Dit leidt echter ook tot een stijging van de N2O-emissie, door 


een stijging van de indirecte emissies door atmosferische depositie. Dit wordt ten dele gecompenseerd 


door lagere emissies tijdens mesttoediening. 


 
110


 De emissiefactor voor indirecte N2O-emissie bedraagt 0,01 kg N2O-N per kg geëmitteerde N voor atmosferische 


depositie, en 0,0075 kg N2O-N per aangevoerde kg N bij nitraatuitspoeling. Hierdoor is de verandering in N2O-emissie bij 


een wijziging in NH3- en/of NOx-emissies verhoudingsgewijs beduidend kleiner. Bij een onzekerheidsanalyse die met name 


invloed heeft op de NH3-emissie wijzigt hierdoor ook de hoeveelheid N die naar een eventuele volgende fase van het 


stoffenstroommodel gaat. 
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Lagere of hogere aandelen mestvergisting hebben met name effect op de methaanemissie. Er is 


berekend dat aan de onderkant vergisting van varkensmest in 2030 ten opzichte van 2020 met 105 in 


plaats van 239% zou kunnen zijn toegenomen, en voor rundveemest met 24 in plaats van 105%. De 


methaanemissie zou dan 5,8 miljoen kg (1,3%) hoger liggen. Aan de bovenkant zou alle varkensmest 


die nog niet op een andere manier be- of verwerkt vergist kunnen worden, en is voor rundveemest 


een maximale capaciteit van 25% van de P2O5-productie aangenomen. De methaanemissies komen in 


dat geval 8,4 miljoen kg (1,9%) lager te liggen. 


 


Door een kleinere of grotere afname in landbouwareaal dan verondersteld, zal meer of minder mest 


geplaatst kunnen worden en kunstmest worden gebruikt. Het uiteindelijke effect is echter beperkt en 


betreft voor de broeikasgassen alleen N2O en CO2 (omdat bij mesttoediening geen CH4-emissie 


optreedt). In de situatie waarbij de plaatsingsruimte voor stikstof daalt, nemen de NH3- en N2O-


emissies respectievelijk met 3,4 miljoen kg (3,2%) en 0,5 miljoen kg (3,1%) af. Er zal dan weliswaar 


minder mest toegediend worden, maar de mestproductie hoeft niet zondermeer te dalen daar mest 


geëxporteerd zal worden. Binnen de scope van de ramingen was het niet mogelijk te onderzoeken of 


hiervoor voldoende afzetmogelijkheden bestaan en wat het effect van de daarmee samenhangende 


kostenstijging is. 


 


Een 20% hoger kunstmestverbruik leidt tot een stijging in de lachgasemissie van 0,8 miljoen kg 


(4,7%) en bij de ammoniakemissie met 1,7 miljoen kg (1,6%). Op de overige emissies met 


uitzondering van NOx heeft verandering van het kunstmestgebruik geen effect, omdat hierbij geen 


CH4-emissies optreden en geen effect op de toediening van kalkmeststoffen verondersteld is. Deze 


laatste worden namelijk niet zozeer als meststof gebruikt, maar om de zuurgraad van de bodem te 


reguleren. Minder emissiearme toediening van dierlijke mest leidt tot een 1,6 miljoen kg (1,6%) 


hogere ammoniakemissie. In de raming wordt er al vanuit gegaan, dat mesttoediening minder 


emissiearm zal zijn dan uit de monitoring blijkt. Indien voor 2030 de aandelen en emissiefactoren van 


2020 verondersteld worden, zou de ammoniakemissie 1,1 miljoen kg (1,0%) lager komen te liggen.
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Tabel 33 Resultaten onzekerheidsanalyses in emissies 2030 (miljoen kg) inclusief verschil ten opzichte van de raming bij vastgesteld + voorgenomen beleid. 


 CH4 N2O CO2 NH3 PM10 PM2,5 NOx NMVOS 


Vastgesteld + voorgenomen 


beleid 


mln. 


kg 


Versc


hil 


mln. 


kg 


Versc


hil 


mln. 


kg 


Versc


hil 


mln. 


kg 


Versc


hil 


mln. 


kg 


Versc


hil 


mln. 


kg 


Versc


hil 


mln. 


kg 


Versc


hil 


mln. 


kg 


Versc


hil 


1. 10% krimp melkveestapel 423,3 -31,1 17,0 -0,4 75,6 0,0 101,3 -3,0 4,75 0,0 0,48 0,0 19,9 -0,1 84,9 -5,6 


2. Grotere varkensaantallen 456,0 1,7 17,3 0,0 75,6 0,0 104,5 0,2 4,79 0,0 0,48 0,0 20,0 0,0 90,5 0,1 


3. 5% lagere melkproductie per 


koe 


446,3 -8,1 17,2 -0,1 75,6 0,0 103,6 -0,7 4,78 0,0 0,48 0,0 20,0 0,0 88,7 -1,8 


4. 5% hogere melkproductie per 


koe 


454,5 0,1 17,3 0,0 75,6 0,0 104,3 0,0 4,77 0,0 0,48 0,0 20,0 0,0 90,7 0,3 


5. 25% lager aandeel beperkt 


weiden; toename permanent 


opstallen 


455,5 1,1 17,2 -0,2 75,6 0,0 105,2 0,9 4,78 0,0 0,49 0,0 20,0 0,0 91,7 1,3 


6. weiden stijgt tot maximale 


85%; afname permanent opstallen 


453,3 -1,1 17,4 0,1 75,6 0,0 103,6 -0,7 4,77 0,0 0,48 0,0 20,0 0,0 89,6 -0,9 


7. helft melkkoeien krijgt 


voeradditief met 25% reductie van 


methaan 


427,6 -26,7 17,3 0,0 75,6 0,0 104,3 0,0 4,78 0,0 0,48 0,0 20,0 0,0 90,5 0,0 


8. 10% lagere stikstof- en 


fosfaatexcretie per dier voor 


varkens en pluimvee 


454,4 0,0 17,2 -0,1 75,6 0,0 101,9 -2,4 4,78 0,0 0,48 0,0 19,9 -0,1 89,3 -1,1 


9. maximaal 10% hogere stikstof- 


en fosfaatexcretie per dier voor 


varkens en pluimvee 


454,4 0,0 17,4 0,1 75,6 0,0 106,8 2,5 4,78 0,0 0,48 0,0 20,1 0,1 91,4 0,9 


10. geen effect emissiearme 


huisvesting anders dan 


luchtwassers 


454,4 0,0 17,4 0,0 75,6 0,4 108,9 4,6 4,78 0,0 0,48 0,0 20,0 0,0 89,2 -1,2 


11. emissie-eisen huisvesting 


worden gehaalda) 


454,4 0,0 17,6 0,3 75,6 0,0 96,6 -7,7 4,77 0,0 0,48 0,0 20,0 0,0 94,5 4,1 


12. lagere aandelen 


mestvergisting 


460,2 5,8 17,4 0,1 75,6 0,0 104,0 -0,3 4,78 0,0 0,48 0,0 20,1 0,1 90,4 0,0 


13. hogere aandelen 


mestvergisting 


445,9 -8,4 17,2 -0,2 75,6 0,0 104,8 0,5 4,78 0,0 0,48 0,0 19,8 -0,2 90,5 0,0 
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 CH4 N2O CO2 NH3 PM10 PM2,5 NOx NMVOS 


Vastgesteld + voorgenomen 


beleid 


mln. 


kg 


Versc


hil 


mln. 


kg 


Versc


hil 


mln. 


kg 


Versc


hil 


mln. 


kg 


Versc


hil 


mln. 


kg 


Versc


hil 


mln. 


kg 


Versc


hil 


mln. 


kg 


Versc


hil 


mln. 


kg 


Versc


hil 


14. afname cultuurgrond 5.000 


i.p.v. 6.000 ha/jaar 


454,4 0,0 17,4 0,0 76,0 -0,4 104,5 0,2 4,78 0,0 0,48 0,0 20,1 0,1 90,5 0,1 


15. afname cultuurgrond 7.000 


i.p.v. 6.000 ha/jaar 


454,4 0,0 17,3 -0,1 75,2 0,0 104,1 -0,2 4,77 0,0 0,48 0,0 19,9 -0,1 90,4 -0,1 


16. 10% lagere plaatsingsruimte 


stikstof uit dierlijke mest 


454,4 0,0 16,8 -0,5 75,6 0,0 100,9 -3,4 4,78 0,0 0,48 0,0 19,2 -0,8 89,2 -1,2 


17. 20% hoger kunstmestgebruik 454,4 0,0 18,1 0,8 75,6 0,0 106,0 1,7 4,78 0,0 0,48 0,0 21,1 1,1 90,5 0,0 


18. minder emissiearme 


mesttoediening 


454,4 0,0 17,4 0,0 75,6 0,0 105,9 1,6 4,78 0,0 0,48 0,0 20,0 0,0 91,0 0,5 


19. aandelen mesttoediening gelijk 


aan 2020 


454,4 0,0 17,3 0,0 75,6 0,0 103,2 -1,1 4,78 0,0 0,48 0,0 20,0 0,0 90,0 -0,4 


a) In deze onzekerheidsanalyse zijn enkele correcties per abuis niet doorgevoerd. Hierdoor zou de NH3-emissie 0,7 miljoen hoger (zie ook voetnoot bij Tabel 29) en de N2O-emissie 0,4 miljoen kg lager (door een 


dubbeltelling bij N uit- en afspoeling) komen te liggen.
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 Infographic berekenen ammoniakemissie uit landbouw 


 


Een interactieve (‘klikbare’) versie is o.a. beschikbaar via: https://legacy.emissieregistratie.nl/erpubliek/documenten/02%20Landbouwemissies/2020%20(LNV)%20Databronnen-ammoniak_VD-v04.pdf De 


databronnen gebruikt voor broeikasgasemissies, komen grotendeels overeen met die voor ammoniak.  
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 Dieraantallen KEV2022 


   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid  


2020  2021 2025 2030 2035 2040 


Rundvee voor de fokkerij 


 


 


   


 


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 438.795 451.365 447.094 436.910 426.763 416.531 


mannelijk jongvee jonger dan 1 jaar 41.089 40.770 41.867 40.913 39.963 39.005 


vrouwelijk jongvee, 1-2 jaar 373.489 399.430 380.549 371.881 363.244 354.536 


mannelijk jongvee, 1-2 jaar 8.160 9.685 8.863 8.635 8.418 8.175 


vrouwelijk jongvee, 2 jaar en ouder 73.586 65.295 74.981 73.273 71.571 69.855 


melk- en kalfkoeien 1.593.071 1.571.393 1.547.838 1.512.582 1.477.452 1.442.031 


  waarvan regio Noordwest 680.600 673.532 662.244 647.159 632.129 616.974 


  waarvan regio Zuidoost 912.471 897.861 885.594 865.423 845.323 825.057 


stieren voor de fokkerij, 2 jaar en ouder 5.998 5.535 5.729 5.582 5.441 5.284 


  


 


     


Rundvee voor de mesterij 


 


     


vleeskalveren voor de witvleesproductie 605.135 618.884 606.869 606.869 606.869 606.869 


vleeskalveren voor de rosévleesproductie 347.091 339.056 340.193 340.193 340.193 340.193 


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 32.462 31.952 32.240 32.240 32.240 32.240 


mannelijk jongvee (incl. ossen) jonger dan 1 jaar 46.186 41.635 43.931 43.931 43.931 43.931 


vrouwelijk jongvee, 1-2 jaar 28.451 32.441 30.463 30.463 30.463 30.463 


mannelijk jongvee (incl. ossen), 1-2 jaar 35.681 37.862 36.774 36.774 36.774 36.774 


vrouwelijk jongvee, 2 jaar en ouder 23.705 23.501 23.589 23.589 23.589 23.589 


mannelijk jongvee (incl. ossen), 2 jaar en ouder 7.736 7.372 7.546 7.546 7.546 7.546 


zoog-, mest- en weidekoeien, 2 jaar en ouder 58.306 55.812 57.119 57.119 57.119 57.119  


      


Varkens       


biggen tot 20 kg nog bij de zeug 2.117.972 1.977.973 1.998.896 2.143.535 2.143.535 2.143.535 


biggen tot 20 kg niet meer bij de zeug 3.295.710 3.191.401 3.165.829 3.394.907 3.394.907 3.394.907 
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   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid  


2020  2021 2025 2030 2035 2040 


vleesvarkens 5.356.084 5.176.764 4.873.921 4.873.921 4.873.921 4.873.921 


opfokzeugen en -beren 212.843 208.112 196.515 196.515 196.515 196.515 


guste en dragende zeugen 702.116 656.836 617.435 617.435 617.435 617.435 


zeugen bij de biggen 168.747 155.381 147.267 147.267 147.267 147.267 


opfokberen 50 kg en meer 1.219 1.152 1.107 1.107 1.107 1.107 


dekrijpe beren 5.685 4.293 4.658 4.658 4.658 4.658 


       


Pluimvee       


ouderdieren van slachtrassen jonger dan 18 weken 2.664.351 2.711.263 2.553.042 2.553.042 2.553.042 2.553.042 


ouderdieren van slachtrassen 18 weken en ouder 4.727.122 4.655.998 4.460.245 4.460.245 4.460.245 4.460.245 


leghennen jonger dan 18 weken 11.073.202 10.575.493 10.833.183 10.833.183 10.833.183 10.833.183 


leghennen 18 weken en ouder 32.363.652 33.746.348 32.988.757 32.988.757 32.988.757 32.988.757 


vleeskuikens 44.324.551 37.956.111 42.108.323 42.108.323 42.108.323 42.108.323 


eenden 712.059 568.767 568.461 568.461 568.461 568.461 


kalkoenen 566.206 581.477 589.462 589.462 589.462 589.462 
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 Stikstofexcretiefactoren (kg N/dier/jaar) 


   KEV2022 


   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid  


2020  2021 2025 2030 2035 2040 


Rundvee voor de fokkerij 


 


 


  


  


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 34,0 32,9 34,0 34,0 34,0 34,0 


  stal 30,1 29,3 30,6 30,6 30,6 30,6 


  weide 3,9 3,6 3,4 3,4 3,4 3,4 


mannelijk jongvee jonger dan 1 jaar 32,8 31,8 32,6 32,6 32,6 32,6 


vrouwelijk jongvee, 1-2 jaar 71,7 69,3 71,6 71,6 71,6 71,6 


  stal 55,3 53,5 55,9 55,9 55,9 55,9 


  weide 16,4 15,8 15,7 15,7 15,7 15,7 


mannelijk jongvee, 1-2 jaar 86,0 82,7 86,5 86,5 86,5 86,5 


vrouwelijk jongvee, 2 jaar en ouder 71,9 69,5 71,8 71,8 71,8 71,8 


  stal 55,4 53,5 55,9 55,9 55,9 55,9 


  weide 16,5 16,0 15,9 15,9 15,9 15,9 


melk- en kalfkoeien 148,7 145,2 149,0 153,6 158,1 162,7 


  stal 130,5 127,9 131,2 135,2 139,1 143,1 


  weide 18,2 17,3 17,8 18,4 19,0 19,6 


stieren voor de fokkerij, 2 jaar en ouder 86,0 82,7 86,5 86,5 86,5 86,5 


        


Rundvee voor de mesterij       


vleeskalveren voor de witvleesproductie 17,9 17,9 17,7 17,7 17,7 17,7 


vleeskalveren voor de rosévleesproductie 27,3 26,9 26,0 26,0 26,0 26,0 


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 33,3 32,2 33,3 33,3 33,3 33,3 


  stal 29,6 28,9 30,1 30,1 30,1 30,1 


  weide 3,7 3,3 3,2 3,2 3,2 3,2 


mannelijk jongvee (incl. ossen) jonger dan 1 jaar 29,8 29,4 30,5 30,5 30,5 30,5 
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   KEV2022 


   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid  


2020  2021 2025 2030 2035 2040 


vrouwelijk jongvee, 1-2 jaar 71,3 68,9 71,3 71,3 71,3 71,3 


  stal 55,3 53,5 56,0 56,0 56,0 56,0 


  weide 16,0 15,4 15,3 15,3 15,3 15,3 


mannelijk jongvee (incl. ossen), 1-2 jaar 54,0 53,1 53,7 53,7 53,7 53,7 


vrouwelijk jongvee, 2 jaar en ouder 71,3 68,9 71,3 71,3 71,3 71,3 


  stal 55,3 53,5 56,0 56,0 56,0 56,0 


  weide 16,0 15,4 15,3 15,3 15,3 15,3 


mannelijk jongvee (incl. ossen), 2 jaar en ouder 54,0 53,1 53,7 53,7 53,7 53,7 


zoog-, mest- en weidekoeien, 2 jaar en ouder 83,0 81,1 82,7 82,7 82,7 82,7 


  stal 39,3 37,4 39,2 39,2 39,2 39,2 


  weide 43,7 43,7 43,5 43,5 43,5 43,5 


       


Varkens       


vleesvarkens 11,5 11,5 11,6 11,6 11,6 11,6 


opfokzeugen en - beren 15,3 15,3 15,0 15,0 15,0 15,0 


zeugen 30,8 30,8 31,5 31,5 31,5 31,5 


opfokberen 50 kg en meer 15,3 15,3 15,0 15,0 15,0 15,0 


dekrijpe beren 22,0 22,0 21,9 21,9 21,9 21,9 


       


Pluimvee       


ouderdieren van vleeskuikens, jonger dan 18 weken 0,35 0,35 0,36 0,36 0,36 0,36 


ouderdieren van vleeskuikens, 18 weken en ouder 0,98 0,98 0,96 0,96 0,96 0,96 


leghennen, jonger dan 18 weken 0,36 0,36 0,37 0,37 0,37 0,37 


leghennen, 18 weken en ouder 0,79 0,79 0,80 0,80 0,80 0,80 


vleeskuikens 0,41 0,41 0,44 0,44 0,44 0,44 


eenden 0,67 0,67 0,68 0,68 0,68 0,68 


kalkoenen 1,59 1,59 1,65 1,65 1,65 1,65 
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 Fosfaatexcretiefactoren (kg P2O5/dier/jaar) 


   KEV2022 


   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid  


2020  2021 2025 2030 2035 2040 


Rundvee voor de fokkerij 


 


 


  


  


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 7,3 7,5 7,7 7,7 7,7 7,7 


  stal 6,6 6,7 7,0 7,0 7,0 7,0 


  weide 0,7 0,8 0,7 0,7 0,7 0,7 


mannelijk jongvee jonger dan 1 jaar 6,4 6,8 6,9 6,9 6,9 6,9 


vrouwelijk jongvee, 1-2 jaar 17,3 18,2 18,9 18,9 18,9 18,9 


  stal 13,4 13,7 14,6 14,6 14,6 14,6 


  weide 3,9 4,5 4,3 4,3 4,3 4,3 


mannelijk jongvee, 1-2 jaar 22,5 22,7 23,9 23,9 23,9 23,9 


vrouwelijk jongvee, 2 jaar en ouder 17,3 18,3 19,0 19,0 19,0 19,0 


  stal 13,4 13,7 14,6 14,6 14,6 14,6 


  weide 3,9 4,6 4,4 4,4 4,4 4,4 


melk- en kalfkoeien 39,0 38,9 40,7 41,8 43,0 44,0 


  stal 34,4 34,4 35,9 36,9 37,9 38,8 


  weide 4,6 4,5 4,8 4,9 5,1 5,2 


stieren voor de fokkerij, 2 jaar en ouder 22,5 22,7 23,9 23,9 23,9 23,9 


        


Rundvee voor de mesterij       


vleeskalveren voor de witvleesproductie 4,4 4,4 4,2 4,2 4,2 4,2 


vleeskalveren voor de rosévleesproductie 8,7 8,7 8,3 8,3 8,3 8,3 


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 7,2 7,4 7,5 7,5 7,5 7,5 


  stal 6,5 6,7 6,8 6,8 6,8 6,8 


  weide 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 


mannelijk jongvee (incl. ossen) jonger dan 1 jaar 7,2 7,1 8,0 8,0 8,0 8,0 
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   KEV2022 


   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid  


2020  2021 2025 2030 2035 2040 


vrouwelijk jongvee, 1-2 jaar 17,2 18,1 18,8 18,8 18,8 18,8 


  stal 13,4 13,7 14,6 14,6 14,6 14,6 


  weide 3,8 4,4 4,2 4,2 4,2 4,2 


mannelijk jongvee (incl. ossen), 1-2 jaar 16,2 16,1 16,8 16,8 16,8 16,8 


vrouwelijk jongvee, 2 jaar en ouder 17,2 18,1 18,8 18,8 18,8 18,8 


  stal 13,4 13,7 14,6 14,6 14,6 14,6 


  weide 3,8 4,4 4,2 4,2 4,2 4,2 


mannelijk jongvee (incl. ossen), 2 jaar en ouder 16,2 16,1 16,8 16,8 16,8 16,8 


zoog-, mest- en weidekoeien, 2 jaar en ouder 22,0 24,3 24,6 24,6 24,6 24,6 


  stal 10,8 10,9 11,6 11,6 11,6 11,6 


  weide 11,2 13,4 13,0 13,0 13,0 13,0 


       


Varkens       


vleesvarkens 4,3 4,3 4,1 4,1 4,1 4,1 


opfokzeugen en - beren 6,9 6,9 6,6 6,6 6,6 6,6 


zeugen 13,9 13,9 14,6 14,6 14,6 14,6 


opfokberen 50 kg en meer 6,9 6,9 6,6 6,6 6,6 6,6 


dekrijpe beren 11,3 11,3 11,2 11,2 11,2 11,2 


       


Pluimvee       


ouderdieren van vleeskuikens, jonger dan 18 weken 0,20 0,20 0,21 0,21 0,21 0,21 


ouderdieren van vleeskuikens, 18 weken en ouder 0,50 0,50 0,47 0,47 0,47 0,47 


leghennen, jonger dan 18 weken 0,17 0,17 0,17 0,17 0,17 0,17 


leghennen, 18 weken en ouder 0,41 0,41 0,40 0,40 0,40 0,40 


vleeskuikens 0,12 0,12 0,12 0,12 0,12 0,12 


eenden 0,39 0,39 0,36 0,36 0,36 0,36 


kalkoenen 0,72 0,72 0,69 0,69 0,69 0,69 
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 Methaanemissie in kg CH4 


   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid  


2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


Mestproductie stal en opslag 


 


     


Melk- en fokvee 


 


     


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 3.149.860 3.266.903 3.287.910 3.145.897 3.070.444 2.994.494 


mannelijk jongvee jonger dan 1 jaar  269.854 267.107 273.659 262.209 255.935 249.618 


vrouwelijk jongvee 1-2 jaar 4.749.445 5.126.311 4.923.435 4.710.783 4.597.794 4.484.077 


mannelijk jongvee 1-2 jaar 106.677 128.254 117.914 112.640 109.730 106.485 


vrouwelijk jongvee 2 jaar en ouder 934.526 838.009 968.826 926.980 904.743 882.363 


melk- en kalfkoeien 58.971.672 59.070.323 57.419.003 55.745.385 55.085.944 54.473.769 


stieren voor de fokkerij 2 jaar en ouder 78.413 73.297 76.219 72.815 70.924 68.828 


        


Vleesvee       


vleeskalveren voor de witvleesproductie 2.143.397 2.202.310 2.661.212 2.661.212 2.661.212 2.661.212 


vleeskalveren voor de rosévleesproductie 3.119.953 3.039.006 2.662.858 2.662.858 2.662.858 2.662.858 


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 147.188 146.093 150.353 150.353 150.353 150.353 


mannelijk jongvee (incl. ossen) jonger dan 1 jaar 274.219 246.032 260.830 260.830 260.830 260.830 


vrouwelijk jongvee 1-2 jaar 221.486 254.646 242.247 242.247 242.247 242.247 


mannelijk jongvee (incl. ossen) 1-2 jaar 385.723 408.240 395.479 395.479 395.479 395.479 


vrouwelijk jongvee 2 jaar en ouder 183.789 184.485 187.584 187.584 187.584 187.584 


mannelijk jongvee (incl. ossen) 2 jaar en ouder 83.629 79.487 81.152 81.152 81.152 81.152 


zoog-, mest- en weidekoeien 351.695 334.885 343.812 343.812 343.812 343.812 


        


schapen 31.767 30.728 30.505 31.505 31.505 31.505 


geiten 82.240 83.615 83.637 83.637 83.637 83.637 


        


paarden 291.854 296.737 296.387 296.387 296.387 296.387 
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   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid  


2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


pony’s 126.996 129.402 129.707 129.707 129.707 129.707 


ezels 519 514 520 520 520 520 


        


vleesvarkens 35.174.918 33.448.811 26.319.184 22.947.717 22.614.261 22.614.261 


opfokzeugen en -beren 1.773.487 1.706.368 1.361.626 1.209.416 1.209.416 1.209.416 


zeugen 16.335.681 14.992.977 12.384.001 11.004.745 11.004.745 11.004.745 


opfokberen 50 kg en meer  10.157 9.446 7.670 6.813 6.813 6.813 


dekrijpe beren 47.521 35.329 32.570 29.056 29.056 29.056 


        


ouderdieren van slachtrassen jonger dan 18 weken 52.349 53.270 50.162 50.162 50.162 50.162 


ouderdieren van slachtrassen 18 weken en ouder 194.962 192.028 181.059 181.059 181.059 181.059 


leghennen jonger dan 18 weken 172.537 164.782 169.538 169.538 169.538 169.538 


leghennen 18 weken en ouder 958.786 999.749 993.086 993.086 993.086 993.086 


vleeskuikens 1.160.161 993.472 1.142.440 1.142.440 1.142.440 1.142.440 


eenden 28.540 22.797 22.862 22.862 22.862 22.862 


kalkoenen 40.726 41.824 42.701 42.701 42.701 42.701 


        


Konijnen (voedsters) 26.797 25.703 25.703 25.703 25.703 25.703 


Nertsen (moederdieren) 295.937 0 0 0 0 0 


        


Mestproductie weidemest       


Melk- en fokvee       


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 22.987 23.843 20.390 19.926 19.463 18.996 


vrouwelijk jongvee 1-2 jaar 97.443 105.183 97.070 94.859 92.656 90.435 


vrouwelijk jongvee 2 jaar en ouder 19.280 17.290 19.210 18.772 18.336 17.897 


melk- en kalfkoeien 465.822 466.675 455.036 459.536 462.890 466.204 


       


Vleesvee       


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 1.589 1.577 1.367 1.367 1.367 1.367 


vrouwelijk jongvee 1-2 jaar 6.964 8.007 7.234 7.234 7.234 7.234 


vrouwelijk jongvee 2 jaar en ouder 5.811 5.833 5.602 5.602 5.602 5.602 
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   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid  


2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


zoog- mest- en weidekoeien 44.883 42.738 43.877 43.877 43.877 43.877 


        


schapen 149.570 144.679 143.629 146.629 146.629 146.629 


paarden 132.029 134.238 134.080 134.080 134.080 134.080 


pony’s 88.775 90.457 90.671 90.671 90.671 90.671 


ezels 363 360 364 364 364 364 


        


Pens- en darmfermentatie       


Melk- en fokvee       


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 13.193.887 13.571.847 13.421.636 13.115.915 12.811.305 12.504.144 


mannelijk jongvee jonger dan 1 jaar  1.481.746 1.470.243 1.508.405 1.474.034 1.439.806 1.405.291 


vrouwelijk jongvee 1-2 jaar 22.089.763 23.624.026 22.404.177 21.893.863 21.385.374 20.872.705 


mannelijk jongvee 1-2 jaar 523.103 620.865 570.570 555.892 541.923 526.279 


vrouwelijk jongvee 2 jaar en ouder 4.353.843 3.863.292 4.415.946 4.315.355 4.215.117 4.114.054 


melk- en kalfkoeien Noordwest 93.196.328 92.228.488 91.368.101 91.546.369 91.627.273 91.584.670 


melk- en kalfkoeien Zuidoost 124.804.681 122.806.375 122.183.126 122.421.744 122.529.803 122.472.865 


stieren voor de fokkerij 2 jaar en ouder 384.507 354.826 368.814 359.350 350.273 340.166 


        


Vleesvee       


vleeskalveren voor de witvleesproductie 6.705.901 6.858.263 7.466.579 7.466.579 7.466.579 7.466.579 


vleeskalveren voor de rosévleesproductie 12.042.083 11.763.315 11.802.762 11.802.762 11.802.762 11.802.762 


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 972.588 957.308 964.456 964.456 964.456 964.456 


mannelijk jongvee (incl. ossen) jonger dan 1 jaar 1.654.892 1.491.825 1.571.789 1.571.789 1.571.789 1.571.789 


vrouwelijk jongvee 1-2 jaar 1.679.927 1.915.522 1.790.674 1.790.674 1.790.674 1.790.674 


mannelijk jongvee (incl. ossen) 1-2 jaar 2.336.984 2.479.832 2.405.515 2.405.515 2.405.515 2.405.515 


vrouwelijk jongvee 2 jaar en ouder 1.399.901 1.387.853 1.386.535 1.386.535 1.386.535 1.386.535 


mannelijk jongvee (incl. ossen) 2 jaar en ouder 506.682 482.841 493.610 493.610 493.610 493.610 


zoog-, mest- en weidekoeien 4.540.097 4.345.898 4.433.919 4.433.919 4.433.919 4.433.919 


        


schapen 7.635.224 7.385.568 7.331.984 7.331.984 7.331.984 7.331.984 


geiten 3.163.080 3.215.955 3.216.820 3.216.820 3.216.820 3.216.820 
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   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid  


2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


        


paarden 4.890.960 4.972.788 4.966.920 4.966.920 4.966.920 4.966.920 


pony’s 2.489.670 2.536.830 2.542.824 2.542.824 2.542.824 2.542.824 


ezels 11.600 11.500 11.630 11.630 11.630 11.630 


        


vleesvarkens 8.034.126 7.765.146 7.310.882 7.310.882 7.310.882 7.310.882 


opfokzeugen en -beren 319.265 312.168 294.773 294.773 294.773 294.773 


zeugen 1.306.295 1.218.326 1.147.053 1.147.053 1.147.053 1.147.053 


opfokberen 50 kg en meer  1.829 1.728 1.661 1.661 1.661 1.661 


dekrijpe beren 8.528 6.440 6.987 6.987 6.987 6.987 


        


biggen bij de zeug 3.176.958 2.966.960 2.998.344 3.215.303 3.215.303 3.215.303 


biggen niet meer bij de zeug 4.943.565 4.787.102 4.748.744 5.092.361 5.092.361 5.092.361 


        


Mestbe- en verwerking excl. vergisting       


melk- en kalfkoeien 409.170 411.631 376.269 369.361 361.350 353.827 


jongvee fokkerij 63.744 66.851 63.137 61.695 60.260 58.810 


jongvee mesterij 0 0 0 0 0 0 


vleeskalveren 142.808 142.798 122.571 122.571 122.571 122.571 


zoog-, mest- en weidekoeien 0 0 0 0 0 0 


         


vleesvarkens 9.532.457 9.612.104 10.670.593 11.004.049 11.337.505 11.337.505 


fokvarkens 4.266.216 4.194.281 4.516.721 4.553.186 4.553.186 4.553.186 


        


vleeskuikens 80.485 80.485 73.035 73.116 73.116 73.116 


leghennen 53.404 53.266 63.782 73.874 73.874 73.874 


kalkoenen 4.380 4.380 3.843 3.843 3.843 3.843 


eenden 0 0 0 0 0 0 


        


schapen 0 0 0 0 0 0 


geiten 0 0 0 0 0 0 
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   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid  


2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


paarden en pony’s 0 0 0 0 0 0 


ezels 0 0 0 0 0 0 


        


konijnen 0 0 0 0 0 0 


pelsdieren 0 0 0 0 0 0 


        


Mestbe- en verwerking - vergisting       


melk- en kalfkoeien 328.579 330.555 455.429 640.901 639.235 637.907 


jongvee voor de fokkerij 51.188 53.684 76.420 107.051 106.601 106.027 


vleesvarkens 616.368 623.264 1.374.254 1.933.079 1.933.079 1.933.079 


fokvarkens 308.569 302.371 678.246 954.047 954.047 954.047 


        


Totaal 476.718.354 471.212.616 459.953.923 454.382.546 452.708.394 450.781.124 


a) Bij vastgesteld beleid wordt het effect van de subsidieregeling Hoogwaardige mestverwerking (HMV) niet meegenomen. In dat geval zijn de emissies bij mestproductie stal en opslag van varkens wat hoger, en 


die van mestbe- en verwerking excl. vergisting wat lager dan hier weergegeven. Omdat verondersteld wordt dat deze emissies van gelijke orde zijn, gaat er netto geen effect op de totale emissies vanuit. 


* Voorlopige cijfers, hierin zijn alleen de dieraantallen en excreties geactualiseerd. 
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 Lachgasemissie in kg N2O 


   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


 2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


Kunstmest incl. spuiwater 4.040.743 4.032.943 3.112.934 3.080.259 3.006.671 2.938.957 


  landbouw 3.796.410 3.788.610 2.928.199 2.898.764 2.828.416 2.763.941 


  niet-landbouw 244.333 244.333 184.735 181.495 178.256 175.016 


        


Toediening dierlijke mest 3.945.615 3.820.857 3.775.112 3.679.636 3.579.105 3.484.794 


  landbouw 3.827.561 3.704.294 3.657.889 3.561.148 3.459.525 3.364.209 


  niet-landbouw 118.055 116.563 117.223 118.488 119.581 120.585 


        


Veestapel - weidemest graasdieren 2.987.542 2.885.688 2.889.376 2.893.410 2.895.518 2.895.196 


  landbouw 2.358.254 2.267.531 2.274.800 2.277.993 2.280.642 2.279.531 


  niet-landbouw 629.288 618.156 614.576 615.417 614.876 615.665 


        


Histosolen 1.499.094 1.499.094 1.475.153 1.449.285 1.423.417 1.397.549 


Moerige gronden 824.417 824.417 811.251 797.025 782.799 768.573 


Gewasresten 758.964 753.948 744.733 733.213 721.694 710.175 


Graslandvernieuwing 101.338 100.583 117.496 115.435 113.375 111.314 


Maaien (gewasresten grasland) 247.593 247.593 245.426 241.122 236.818 232.515 


        


Atmosferische depositie 1.630.929 1.583.642 1.577.454 1.496.604 1.451.171 1.410.781 


  landbouw - mestmanagement 789.930 763.258 753.252 680.096 639.390 603.023 


  landbouw - bodems 748.980 729.164 734.872 726.984 722.045 717.834 


  niet-landbouw - mestmanagement 21.296 21.296 21.268 21.268 21.268 21.268 


  niet-landbouw - bodems 70.723 69.924 68.061 68.256 68.468 68.656 


        


N- uit- en afspoeling 1.177.480 1.158.447 1.067.384 1.051.942 1.032.707 1.014.495 
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   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


 2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


  landbouw 1.110.452 1.092.006 1.006.603 991.272 972.217 954.153 


  niet-landbouw 67.028 66.441 60.782 60.670 60.490 60.342 


        


Zuiveringsslib 3.663 3.663 3.663 3.663 3.663 3.663 


        


Compost 52.522 52.522 52.522 52.522 52.522 52.522 


  landbouw 41.892 41.892 41.892 41.892 41.892 41.892 


  niet-landbouw 10.630 10.630 10.630 10.630 10.630 10.630 


        


Opslag mest 1.381.100 1.340.901 1.301.061 1.272.156 1.288.621 1.306.064 


  landbouw 1.299.758 1.259.560 1.219.842 1.190.937 1.207.402 1.224.845 


Stal en opslag melkkoeien 643.036 621.630 641.453 656.210 678.852 699.848 


Stal en opslag jongvee fokkerij 147.746 148.208 151.190 145.987 142.475 138.922 


Stal en opslag jongvee mesterij 41.613 41.483 42.445 42.445 42.445 42.445 


Stal en opslag zoog- en weidekoeien 12.603 11.481 12.315 12.315 12.315 12.315 


Stal en opslag vleeskalveren 51.808 51.469 52.840 52.840 52.840 52.840 


Stal en opslag schapen 5.369 5.108 5.110 5.110 5.110 5.110 


Stal en opslag geiten 137.927 137.366 138.079 138.079 138.079 138.079 


Stal en opslag vleesvarkens 89.793 82.369 32.682 5.734 3.068 3.068 


Stal en opslag fokvarkens 55.005 49.397 28.543 17.034 17.034 17.034 


Stal en opslag paarden en pony’s 23.663 25.452 25.466 25.466 25.466 25.466 


Stal en opslag ezels 114 113 113 113 113 113 


Stal en opslag leghennen 55.187 56.538 55.943 55.943 55.943 55.943 


Stal en opslag vleeskuikens 28.558 24.455 29.115 29.115 29.115 29.115 


Stal en opslag eenden 750 599 607 607 607 607 


Stal en opslag kalkoenen 1.415 1.453 1.528 1.528 1.528 1.528 


Stal en opslag konijnen 2.437 2.442 2.412 2.412 2.412 2.412 


Stal en opslag pelsdieren 2.736 0 0 0 0 0 


  niet-landbouw 81.341 81.341 81.219 81.219 81.219 81.219 


Stal en opslag melkkoeien 0 0 0 0 0 0 


Stal en opslag jongvee fokkerij 0 0 0 0 0 0 
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   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


 2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


Stal en opslag jongvee mesterij 0 0 0 0 0 0 


Stal en opslag zoog- en weidekoeien 0 0 0 0 0 0 


Stal en opslag vleeskalveren 0 0 0 0 0 0 


Stal en opslag schapen 369 369 322 322 322 322 


Stal en opslag geiten 0 0 0 0 0 0 


Stal en opslag vleesvarkens 0 0 0 0 0 0 


Stal en opslag fokvarkens 0 0 0 0 0 0 


Stal en opslag paarden en pony’s 80.939 80.939 80.863 80.863 80.863 80.863 


Stal en opslag ezels 33 33 35 35 35 35 


Stal en opslag leghennen 0 0 0 0 0 0 


Stal en opslag vleeskuikens 0 0 0 0 0 0 


Stal en opslag eenden 0 0 0 0 0 0 


Stal en opslag kalkoenen 0 0 0 0 0 0 


Stal en opslag konijnen 0 0 0 0 0 0 


Stal en opslag pelsdieren 0 0 0 0 0 0 


        


Mestbe- en verwerking (totaal = landbouw) 445.160 445.160 441.556 457.852 472.709 478.403 


melkkoeien 14.470 14.389 13.643 13.491 13.339 13.184 


jongvee fokkerij 2.479 2.559 2.518 2.466 2.413 2.358 


vleeskalveren 244.348 244.348 230.710 231.171 232.838 234.105 


vleesvarkens 126.352 127.366 135.944 150.252 161.826 165.452 


fokvarkens 57.511 56.498 58.741 60.471 62.293 63.304 


        


Totaal N2O 19.096.160 18.749.457 17.615.122 17.324.126 17.060.792 16.805.002 


  landbouw 17.853.466 17.520.774 16.456.628 16.166.682 15.906.004 15.651.620 


  niet-landbouw 1.242.694 1.228.684 1.158.494 1.157.444 1.154.788 1.153.381 


a) Bij vastgesteld beleid wordt het effect van de subsidieregeling Hoogwaardige mestverwerking (HMV) niet meegenomen. In dat geval zijn de emissies bij stal en opslag van varkens en toediening dierlijke mest 


wat hoger, en die van mestbe- en verwerking excl. vergisting wat lager. Omdat de productie van mineralenconcentraat tot een hogere lachgasemissie leidt, liggen totale emissies bij vastgesteld beleid netto 


gezien lager dan hier weergegeven (oplopend van 2.160 kg in 2030 tot 7.522 kg in de doorkijk naar 2040). Hierin zijn ook effecten op de indirecte N2O-emissies zoals de hogere NH3-emissie verdisconteerd. 


* Voorlopige cijfers, hierin zijn alleen de dieraantallen en excreties geactualiseerd. 
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 Koolstofdioxide-emissie in kg CO2 


   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


 2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


Kalk 19.267.521 19.267.521 18.959.819 18.627.340 18.294.860 17.962.381 


Dolomiet 11.767.290 11.767.290 11.579.367 11.376.311 11.173.255 10.970.200 


Ureum 47.171.958 47.171.958 46.418.622 45.604.626 44.790.630 43.976.634  


      


Totaal 78.206.768 78.206.768 76.957.807 75.608.276 74.258.746 72.909.215 


* Voorlopige cijfers, hierin zijn alleen de dieraantallen en excreties geactualiseerd. 
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 Ammoniakemissie in kg NH3 


   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


  2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


Rundvee 58.853.848 56.568.487 59.685.961 59.314.407 58.739.178 58.246.128 


  stal en opslag 32.679.407 31.441.985 31.474.073 30.869.003 29.622.262 28.535.048 


    stal 31.836.557 30.630.772 30.561.580 29.873.523 28.543.208 27.377.965 


    opslag 842.849 811.213 912.493 995.481 1.079.054 1.157.083 


  weiden 1.140.444 1.071.882 1.079.247 1.080.287 1.080.921 1.079.573 


  toedienen 24.877.196 23.897.818 26.965.181 27.173.733 27.844.436 28.439.951 


  mestbe- en verwerking 156.802 156.802 167.460 191.383 191.559 191.556 


        


  melk- en kalfkoeien 42.427.860 40.353.650 42.852.354 42.961.705 42.835.844 42.743.941 


    stal en opslag 23.343.640 22.215.986 22.488.160 22.189.002 21.300.857 20.513.829 


      stal 22.810.646 21.708.208 21.893.478 21.506.994 20.530.962 19.661.469 


      opslag 532.993 507.778 594.682 682.008 769.895 852.360 


    weiden 764.665 705.910 715.726 722.799 729.242 733.976 


    toedienen 18.231.745 17.344.429 19.550.103 19.931.250 20.687.063 21.377.487 


    mestbe- en verwerking 87.811 87.325 98.366 118.654 118.682 118.650 


        


  jongvee incl. fokstieren 9.192.517 9.106.138 9.848.814 9.509.897 9.226.323 8.960.654 


    stal en opslag 4.680.674 4.632.761 4.781.338 4.604.551 4.431.446 4.281.667 


      stal 4.491.893 4.446.223 4.586.649 4.414.201 4.245.410 4.100.067 


      opslag 188.782 186.538 194.689 190.350 186.036 181.600 


    weiden 270.378 264.816 260.440 254.437 248.599 242.553 


    toedienen 4.226.420 4.193.031 4.788.878 4.629.217 4.524.807 4.415.213 


    mestbe- en verwerking 15.044 15.530 18.158 21.691 21.472 21.221 


        


  vleeskalveren 4.744.405 4.703.997 4.379.331 4.242.700 4.076.877 3.941.435 







 


Openbaar Wageningen Livestock Research Rapport 1399 | 127 


   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


  2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


    stal en opslag 3.600.688 3.574.553 3.132.877 3.003.751 2.818.260 2.667.853 


      stal 3.600.688 3.574.553 3.132.877 3.003.751 2.818.260 2.667.853 


      opslag 0 0 0 0 0 0 


    weiden 0 0 0 0 0 0 


    toedienen 1.089.770 1.075.497 1.195.518 1.187.911 1.207.211 1.221.897 


    mestbe- en verwerking 53.947 53.947 50.936 51.038 51.406 51.686 


        


  zoog-, mest- en weidekoeien 666.463 599.764 668.999 667.745 667.766 667.740 


    stal en opslag 257.516 231.206 251.631 251.631 251.631 251.631 


      stal 229.504 206.082 224.259 224.259 224.259 224.259 


      opslag 28.012 25.124 27.372 27.372 27.372 27.372 


    weiden 76.798 72.545 75.108 75.088 75.109 75.082 


    toedienen 332.149 296.014 342.259 341.026 341.026 341.026 


    mestbe- en verwerking 0 0 0 0 0 0 


        


  overig vleesvee 1.822.603 1.804.938 1.936.462 1.932.360 1.932.368 1.932.358 


    stal en opslag 796.888 787.480 820.067 820.067 820.067 820.067 


      stal 703.826 695.707 724.317 724.317 724.317 724.317 


      opslag 93.062 91.773 95.751 95.751 95.751 95.751 


    weiden 28.603 28.611 27.971 27.964 27.972 27.962 


    toedienen 997.111 988.847 1.088.424 1.084.329 1.084.329 1.084.329 


    mestbe- en verwerking 0 0 0 0 0 0 


        


Schapen 459.176 437.050 437.145 437.084 437.146 437.069 


  stal en opslag 113.896 108.367 108.406 108.406 108.406 108.406 


    stal 102.248 97.285 97.319 97.319 97.319 97.319 


    opslag 11.648 11.083 11.086 11.086 11.086 11.086 


  weiden 226.500 216.042 217.981 217.921 217.983 217.906 


  toedienen 118.780 112.641 110.758 110.758 110.758 110.758 


        


Geiten 2.648.281 2.589.241 2.652.666 2.652.666 2.652.666 2.652.666 
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   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


  2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


  stal en opslag 979.348 959.372 980.426 980.426 980.426 980.426 


    stal 823.058 806.270 823.964 823.964 823.964 823.964 


    opslag 156.290 153.102 156.462 156.462 156.462 156.462 


  weiden 0 0 0 0 0 0 


  toedienen 1.668.933 1.629.868 1.672.239 1.672.239 1.672.239 1.672.239 


        


Paarden en pony’s 1.171.938 1.266.678 1.267.435 1.267.407 1.267.436 1.267.401 


  stal en opslag 453.630 488.544 488.810 488.810 488.810 488.810 


    stal 393.998 424.420 424.653 424.653 424.653 424.653 


    opslag 59.632 64.124 64.158 64.158 64.158 64.158 


  weiden 93.040 100.448 100.545 100.517 100.546 100.510 


  toedienen 625.268 677.686 678.080 678.080 678.080 678.080 


        


Ezels 6.495 6.424 6.424 6.424 6.424 6.424 


  stal en opslag 2.912 2.879 2.879 2.879 2.879 2.879 


    stal 2.644 2.614 2.614 2.614 2.614 2.614 


    opslag 268 265 265 265 265 265 


  weiden 595 590 590 590 590 590 


  toedienen 2.988 2.955 2.955 2.955 2.955 2.955 


        


Varkens 17.882.516 17.108.319 17.095.440 13.134.592 11.851.383 10.566.679 


  stal en opslag 12.502.029 11.985.047 11.379.834 7.737.861 7.027.815 6.338.406 


    stal 12.179.410 11.676.810 11.087.912 7.435.787 6.717.487 6.021.403 


    opslag 322.618 308.238 291.922 302.074 310.328 317.003 


  toedienen 4.280.685 4.023.470 4.325.394 3.727.649 3.072.489 2.441.169 


  mestbe- en verwerking 1.099.801 1.099.801 1.390.212 1.669.081 1.751.079 1.787.105 


        


  vleesvarkens 12.568.973 12.148.267 12.132.023 9.005.777 8.083.226 7.162.428 


    stal en opslag 9.022.861 8.720.778 8.366.451 5.442.697 4.957.291 4.473.503 


      stal 8.816.144 8.520.982 8.178.397 5.246.220 4.756.051 4.267.506 


      opslag 206.717 199.796 188.054 196.477 201.240 205.997 
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   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


  2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


    toedienen 2.795.223 2.670.250 2.808.847 2.399.071 1.895.140 1.430.551 


    mestbe- en verwerking 750.890 757.239 956.726 1.164.009 1.230.794 1.258.374 


        


  fokvarkens 5.313.542 4.960.052 4.963.417 4.128.815 3.768.157 3.404.251 


    stal en opslag 3.479.168 3.264.269 3.013.383 2.295.165 2.070.524 1.864.902 


      stal 3.363.266 3.155.827 2.909.516 2.189.567 1.961.436 1.753.897 


      opslag 115.902 108.442 103.868 105.597 109.088 111.006 


    toedienen 1.485.463 1.353.220 1.516.547 1.328.578 1.177.350 1.010.617 


    mestbe- en verwerking 348.912 342.563 433.487 505.072 520.284 528.731 


        


Pluimvee 11.904.142 11.700.543 11.612.496 9.968.649 8.631.418 7.595.828 


  stal en opslag 11.428.223 11.212.023 10.690.485 8.954.287 7.656.528 6.566.995 


    stal 10.272.989 10.035.352 9.600.146 7.907.417 6.640.370 5.579.988 


    opslag 1.155.234 1.176.671 1.090.339 1.046.870 1.016.158 987.008 


  toedienen 381.702 394.303 793.864 849.012 806.850 858.701 


  mestbe- en verwerking 94.217 94.217 128.148 165.351 168.040 170.131 


        


  legpluimvee 8.489.480 8.939.320 8.232.439 7.248.251 6.441.319 5.834.543 


    stal en opslag 8.411.165 8.557.076 8.042.366 7.001.184 6.261.656 5.624.927 


      stal 7.308.018 7.424.504 7.005.559 6.010.389 5.303.590 4.697.753 


      opslag 1.103.148 1.132.572 1.036.807 990.795 958.066 927.174 


    toedienen 0 303.929 78.473 98.999 29.353 57.578 


    mestbe- en verwerking 78.314 78.314 111.600 148.067 150.310 152.038 


        


  vleeskuikens 2.727.397 2.107.897 2.789.199 2.163.541 1.667.240 1.238.427 


    stal en opslag 2.443.715 2.092.608 2.145.750 1.484.899 960.833 508.030 


      stal 2.400.391 2.055.509 2.099.424 1.436.030 909.947 455.402 


      opslag 43.324 37.099 46.326 48.869 50.885 52.628 


    toedienen 268.394 0 627.479 661.961 689.306 712.933 


    mestbe- en verwerking 15.289 15.289 15.971 16.680 17.101 17.464 
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   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


  2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


  eenden 229.288 178.261 185.542 185.542 185.542 185.542 


    stal en opslag 115.979 92.640 99.471 99.471 99.471 99.471 


      stal 107.217 85.641 92.265 92.265 92.265 92.265 


      opslag 8.763 6.999 7.206 7.206 7.206 7.206 


    toedienen 113.308 85.621 86.071 86.071 86.071 86.071 


    mestbe- en verwerking 0 0 0 0 0 0 


        


  kalkoenen 457.977 475.065 405.315 371.316 337.316 337.316 


    stal en opslag 457.364 469.699 402.897 368.732 334.568 334.568 


      stal 457.364 469.699 402.897 368.732 334.568 334.568 


      opslag 0 0 0 0 0 0 


    toedienen 0 4.753 1.841 1.980 2.120 2.120 


    mestbe- en verwerking 614 614 577 603 629 629 


        


Konijnen 124.209 124.516 122.358 122.358 122.358 122.358 


  stal en opslag 112.473 112.702 111.311 111.311 111.311 111.311 


    stal 107.351 107.570 106.242 106.242 106.242 106.242 


    opslag 5.122 5.133 5.069 5.069 5.069 5.069 


  toedienen 11.736 11.814 11.047 11.047 11.047 11.047 


        


Pelsdieren 131.549 0 0 0 0 0 


  stal en opslag 68.982 0 0 0 0 0 


    stal 59.260 0 0 0 0 0 


    opslag 9.723 0 0 0 0 0 


  toedienen 62.566 0 0 0 0 0 


        


Totaal dierlijke mest 93.182.152 89.801.257 92.879.925 86.903.587 83.708.009 80.894.553 


  stal en opslag 58.340.900 56.310.921 55.236.225 49.252.985 45.998.438 43.132.281 


    stal 55.777.514 53.781.093 52.704.430 46.671.519 43.355.858 40.434.147 


    opslag 2.563.386 2.529.828 2.531.795 2.581.466 2.642.580 2.698.134 


  weiden 1.460.578 1.388.961 1.398.363 1.399.315 1.400.040 1.398.579 







 


Openbaar Wageningen Livestock Research Rapport 1399 | 131 


   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


  2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


  toedienen 32.029.854 30.750.555 34.559.517 34.225.473 34.198.854 34.214.900 


  mestbe- en verwerking 1.350.820 1.350.820 1.685.820 2.025.815 2.110.678 2.148.793 


        


Kunstmest 9.243.681 9.235.335 6.758.277 6.663.210 6.524.369 6.391.812 


Zuiveringsslib 25.501 25.501 25.501 25.501 25.501 25.501 


Compost en overige organische mest 502.564 502.564 412.054 412.054 412.054 412.054 


Gewasresten 2.231.179 2.234.674 2.237.170 2.201.543 2.165.916 2.130.288 


Afrijping gewassen 1.821.429 1.821.429 1.821.429 1.821.429 1.821.429 1.821.429 


        


Totaal landbouw 107.006.506 103.620.760 104.134.356 98.027.324 94.657.277 91.675.638 


       


Natuurterreinen 584.907 552.703 552.090 553.718 554.661 556.945 


  weiden 83.443 75.707 75.598 76.060 75.678 76.120 


  toedienen 501.464 476.995 476.493 477.658 478.983 480.825 


       


Afzet bij hobbybedrijven en particulieren 1.876.486 1.852.495 1.768.631 1.783.140 1.800.276 1.813.890 


  dierlijke mest 1.136.043 1.112.052 1.198.740 1.221.007 1.245.900 1.267.271 


  kunstmest 612.919 612.919 442.367 434.609 426.852 419.095 


  compost 127.524 127.524 127.524 127.524 127.524 127.524 


       


Mestproductie hobbybedrijven en particulieren 3.948.836 3.948.836 3.941.179 3.941.179 3.941.179 3.941.179 


    stal en opslag 1.582.736 1.582.736 1.580.681 1.580.681 1.580.681 1.580.681 


      stal 1.378.468 1.378.468 1.376.713 1.376.713 1.376.713 1.376.713 


      opslag 204.269 204.269 203.968 203.968 203.968 203.968 


    weiden 357.868 357.868 355.631 355.631 355.631 355.631 


    toedienen 2.008.232 2.008.232 2.004.866 2.004.866 2.004.866 2.004.866 


    mestbe- en verwerking 0 0 0 0 0 0 


       


Totaal niet-landbouw 6.410.229 6.354.034 6.261.900 6.278.037 6.296.117 6.312.013 


Totaal 113.416.735 109.974.793 110.396.256 104.305.361 100.953.394 97.987.651 
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a) Bij vastgesteld beleid wordt het effect van de subsidieregeling Hoogwaardige mestverwerking (HMV) niet meegenomen. Daar ammoniakemissie een snel verlopend proces is, wordt van de productie van 


mineralenconcentraat geen effect op de emissie van stal en opslag verondersteld. Omdat de productie van mineralenconcentraat tot een hogere ammoniakemissie dan aanwending dierlijke mest leidt, liggen de 


totale emissies bij vastgesteld beleid netto gezien lager dan hier weergegeven (oplopend van 24.276 kg in 2030 tot 59.133 kg in de doorkijk naar 2040). 


* Voorlopige cijfers, hierin zijn alleen de dieraantallen en excreties geactualiseerd. 
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 Fijnstofemissies in kg PM10 en PM2,5 


   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid  


2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


STALLEN PM10 (kg)      


Melk- en fokvee       


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 16.543 17.016 16.855 16.472 16.089 15.703 


mannelijk jongvee jonger dan 1 jaar 6.989 6.935 7.122 6.959 6.798 6.635 


vrouwelijk jongvee 1-2 jaar 14.081 15.059 14.347 14.020 13.694 13.366 


mannelijk jongvee 1-2 jaar 1.388 1.647 1.508 1.469 1.432 1.391 


vrouwelijk jongvee 2 jaar en ouder 8.668 7.692 8.833 8.632 8.431 8.229 


melk- en kalfkoeien 199.258 196.547 194.068 189.927 185.516 181.069 


stieren voor de fokkerij 2 jaar en ouder 1.020 942 975 949 926 899 


        


Vleesvee       


vleeskalveren voor de witvleesproductie 21.009 21.487 20.176 19.878 19.680 19.481 


vleeskalveren voor de rosévleesproductie 12.050 11.772 11.310 11.143 11.032 10.921 


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 1.224 1.205 1.215 1.215 1.215 1.215 


mannelijk jongvee (incl. ossen) jonger dan 1 jaar 7.856 7.082 7.473 7.473 7.473 7.473 


vrouwelijk jongvee 1-2 jaar 1.073 1.223 1.148 1.148 1.148 1.148 


mannelijk jongvee (incl. ossen) 1-2 jaar 6.069 6.440 6.255 6.255 6.255 6.255 


vrouwelijk jongvee 2 jaar en ouder 2.043 2.026 2.033 2.033 2.033 2.033 


mannelijk jongvee (incl. ossen) 2 jaar en ouder 1.316 1.254 1.284 1.284 1.284 1.284 


zoog-, mest- en weidekoeien 5.026 4.811 4.924 4.924 4.924 4.924 


        


schapen - landbouw 1.624 1.567 1.569 1.569 1.569 1.569 


geiten - totaal 12.020 12.221 12.224 12.224 12.224 12.224 


        


paarden - landbouw 13.992 14.992 14.999 14.999 14.999 14.999 
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   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid  


2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


pony’s - landbouw 5.696 6.272 6.277 6.277 6.277 6.277 


ezels - landbouw 144 142 142 142 142 142 


        


biggen niet meer bij de zeug 155.818 150.887 149.678 160.508 160.508 160.508 


vleesvarkens 545.153 526.901 507.406 505.228 527.014 548.801 


opfokzeugen en -beren 21.664 21.182 20.458 20.371 21.249 22.127 


guste en dragende zeugen 81.014 75.790 71.243 71.243 71.243 71.243 


zeugen bij biggen 20.172 18.575 17.605 17.605 17.605 17.605 


opfokberen 50 kg en meer  124 117 115 115 120 125 


dekrijpe beren 802 606 657 657 657 657 


        


ouderdieren van slachtrassen jonger dan 18 wekena) 41.160 41.884 32.887 32.867 32.833 32.813 


ouderdieren van slachtrassen 18 weken en oudera) 210.750 207.579 162.169 162.071 161.901 161.802 


leghennen jonger dan 18 wekena) 277.225 264.765 226.343 224.530 223.080 221.729 


leghennen 18 weken en oudera) 1.761.045 1.836.284 1.507.273 1.495.168 1.472.759 1.460.328 


vleeskuikensa) 1.079.923 924.763 902.701 902.157 901.212 900.660 


jonge eenden voor de slachta) 71.276 56.933 50.068 50.037 49.985 49.954 


kalkoenena) 53.258 54.694 48.786 48.756 48.705 48.676 


        


Konijnen (voedsters) 410 411 411 411 411 411 


Nertsen (moederdieren) 3.525 0 0 0 0 0 


        


schapen - particulieren 117 117 103 103 103 103 


paarden - particulieren 45.786 45.786 45.707 45.707 45.707 45.707 


pony’s - particulieren 24.734 24.734 24.802 24.802 24.802 24.802 


ezels - particulieren 42 42 44 44 44 44 


        


GEWASAREALEN       


Wintertarwe 138.337 159.107 156.906 154.155 151.403 148.652 


Zomertarwe 25.009 18.774 18.514 18.190 17.865 17.540 


Wintergerst 12.155 12.214 12.045 11.833 11.622 11.411 
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   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid  


2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


Zomergerst 36.209 25.384 25.032 24.593 24.155 23.716 


Rogge 2.189 2.534 2.499 2.455 2.412 2.368 


Haver 2.791 2.465 2.430 2.388 2.345 2.303 


Overige akkerbouwgewassen 152.301 149.535 147.467 144.881 142.295 139.709 


        


OVERIGE BRONNEN       


Hooi 6.000 6.000 6.000 6.000 6.000 6.000 


Krachtvoeraanvoer op het bedrijf 90.000 90.000 90.000 90.000 90.000 90.000 


Kunstmestaanvoer en verwerking op het bedrijf 105.000 105.000 105.000 105.000 105.000 105.000 


Toepassing gewasbeschermingsmiddelen 125.000 125.000 125.000 125.000 125.000 125.000 


        


Totaal PM10 5.428.078 5.286.391 4.794.086 4.775.868 4.761.177 4.757.029 


        


STALLEN PM2,5 (kg)      


Melk- en fokvee       


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 4.563 4.694 4.650 4.544 4.438 4.332 


mannelijk jongvee jonger dan 1 jaar 1.923 1.908 1.959 1.915 1.870 1.825 


vrouwelijk jongvee 1-2 jaar 3.884 4.154 3.958 3.868 3.778 3.687 


mannelijk jongvee 1-2 jaar 382 453 415 404 394 383 


vrouwelijk jongvee 2 jaar en ouder 2.392 2.122 2.437 2.381 2.326 2.270 


melk- en kalfkoeien 54.935 54.187 53.504 52.362 51.146 49.920 


stieren voor de fokkerij 2 jaar en ouder 281 259 268 261 255 247 


        


Vleesvee       


vleeskalveren voor de witvleesproductie 5.768 5.899 5.540 5.459 5.405 5.351 


vleeskalveren voor de rosévleesproductie 3.308 3.232 3.106 3.060 3.030 2.999 


vrouwelijk jongvee jonger dan 1 jaar 338 332 335 335 335 335 


mannelijk jongvee (incl. ossen) jonger dan 1 jaar 2.162 1.949 2.056 2.056 2.056 2.056 


vrouwelijk jongvee 1-2 jaar 296 337 317 317 317 317 


mannelijk jongvee (incl. ossen) 1-2 jaar 1.670 1.772 1.721 1.721 1.721 1.721 


vrouwelijk jongvee 2 jaar en ouder 564 559 561 561 561 561 
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   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid  


2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


mannelijk jongvee (incl. ossen) 2 jaar en ouder 362 345 353 353 353 353 


zoog-, mest- en weidekoeien 1.388 1.328 1.359 1.359 1.359 1.359 


        


schapen - landbouw 487 470 471 471 471 471 


geiten - totaal 3.606 3.666 3.667 3.667 3.667 3.667 


        


paarden - landbouw 8.904 9.540 9.545 9.545 9.545 9.545 


pony’s - landbouw 3.625 3.991 3.995 3.995 3.995 3.995 


ezels - landbouw 90 89 89 89 89 89 


        


biggen niet meer bij de zeug 4.537 4.393 4.358 4.674 4.674 4.674 


vleesvarkens 25.704 24.844 23.921 23.819 24.840 25.860 


opfokzeugen en -beren 1.021 999 964 960 1.002 1.043 


guste en dragende zeugen 5.724 5.355 5.034 5.034 5.034 5.034 


zeugen bij biggen 1.735 1.598 1.514 1.514 1.514 1.514 


opfokberen 50 kg en meer  6 6 5 5 6 6 


dekrijpe beren 69 52 56 56 56 56 


        


ouderdieren van slachtrassen jonger dan 18 wekena) 3.183 3.239 2.426 2.425 2.423 2.422 


ouderdieren van slachtrassen 18 weken en oudera) 16.528 16.279 12.008 12.005 11.995 11.986 


leghennen jonger dan 18 wekena) 15.610 14.908 12.265 12.189 12.108 12.028 


leghennen 18 weken en oudera) 104.438 108.899 85.529 85.279 84.484 83.801 


vleeskuikensa) 80.937 69.308 64.089 64.070 64.018 63.973 


jonge eenden voor de slachta) 3.409 2.723 2.268 2.268 2.266 2.264 


kalkoenena) 24.977 25.650 21.673 21.667 21.650 21.634 


        


Konijnen (voedsters) 80 81 81 81 81 81 


Nertsen (moederdieren) 1.828 0 0 0 0 0 


        


schapen - particulieren 35 35 31 31 31 31 


paarden - particulieren 29.137 29.137 29.087 29.087 29.087 29.087 







 


Openbaar Wageningen Livestock Research Rapport 1399 | 137 


   Vastgesteld / Vastgesteld + voorgenomen beleid  


2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


pony’s - particulieren 15.740 15.740 15.783 15.783 15.783 15.783 


ezels - particulieren 26 26 27 27 27 27 


        


GEWASAREALEN       


Wintertarwe 19.683 22.638 22.325 21.933 21.542 21.150 


Zomertarwe 3.558 2.671 2.634 2.588 2.542 2.496 


Wintergerst 1.634 1.641 1.619 1.590 1.562 1.534 


Zomergerst 4.867 3.412 3.364 3.305 3.246 3.187 


Rogge 284 328 324 318 312 307 


Haver 393 347 342 336 330 324 


Overige akkerbouwgewassen 9.138 8.972 8.848 8.693 8.538 8.383 


        


OVERIGE BRONNEN       


Hooi 1.200 1.200 1.200 1.200 1.200 1.200 


Krachtvoeraanvoer op het bedrijf 18.000 18.000 18.000 18.000 18.000 18.000 


Kunstmestaanvoer en verwerking op het bedrijf 21.000 21.000 21.000 21.000 21.000 21.000 


Toepassing gewasbeschermingsmiddelen 25.000 25.000 25.000 25.000 25.000 25.000 


        


Totaal PM2,5 540.406 529.770 486.083 483.662 481.460 479.369 


a) NEMA rekent nog niet met fijnstof reducerende technieken in de stal (ionisatiesystemen en strooiselschuiven). Op basis van RVO-gegevens is rekening gehouden met een totale reductie van 400.000 kg PM10 


en naar rato daarmee 40.000 kg PM2,5. Deze reductie is over alle pluimveecategorieën verdeeld op basis van hun relatieve bijdrage aan de totale emissie. Met de recente discussie omtrent een mogelijk verhoogd 


risico op stalbranden en de daarmee gepaard gaande oproep ionisatiesystemen voorlopig uit te zetten is geen rekening gehouden, daar dit na de peildatum van 1 mei 2022 bekend geworden is. 


* Voorlopige cijfers, hierin zijn alleen de dieraantallen en excreties geactualiseerd. 
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 Stikstofoxide-emissie in kg NO 


   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


 2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


Kunstmest incl. spuiwater 6.284.299 6.274.480 4.828.372 4.771.285 4.662.700 4.561.508 


  landbouw 5.900.642 5.890.823 4.538.297 4.486.297 4.382.798 4.286.693 


  niet-landbouw 383.657 383.657 290.075 284.988 279.901 274.815 


       


Dierlijke mest - stal en opslag 8.071.608 7.824.046 7.776.815 7.632.789 7.477.606 7.333.487 


  landbouw 7.703.228 7.459.701 7.411.991 7.265.198 7.107.662 6.961.348 


  niet-landbouw 368.380 364.345 364.823 367.591 369.944 372.139 


       


Veestapel - weidemest graasdieren 1.563.969 1.510.648 1.512.579 1.514.691 1.515.795 1.515.626 


  landbouw 1.234.539 1.187.045 1.190.850 1.192.522 1.193.909 1.193.327 


  niet-landbouw 329.430 323.603 321.729 322.169 321.885 322.298 


       


Zuiveringsslib 6.661 6.661 6.661 6.661 6.661 6.661 


       


Compost 214.864 214.864 214.864 214.864 214.864 214.864 


  landbouw 171.377 171.377 171.377 171.377 171.377 171.377 


  niet-landbouw 43.487 43.487 43.487 43.487 43.487 43.487 


       


Landbouw       


  stal en opslag melkkoeien 876.867 847.677 874.709 894.832 925.708 954.338 


  stal en opslag jongvee fokkerij 201.472 202.102 206.169 199.073 194.284 189.440 


  stal en opslag jongvee mesterij 56.745 56.567 57.879 57.879 57.879 57.879 


  stal en opslag zoog- en weidekoeien 17.186 15.655 16.793 16.793 16.793 16.793 


  stal en opslag vleeskalveren 70.647 70.184 72.055 72.055 72.055 72.055 


  stal en opslag schapen 7.321 6.966 6.968 6.968 6.968 6.968 
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   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


 2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


  stal en opslag geiten 188.083 187.317 188.290 188.290 188.290 188.290 


  stal en opslag vleesvarkens 122.445 112.321 44.566 7.818 4.184 4.184 


  stal en opslag fokvarkens 75.007 67.359 38.923 23.228 23.228 23.228 


  stal en opslag paarden en pony’s 32.268 34.708 34.726 34.726 34.726 34.726 


  stal en opslag ezels 155 154 154 154 154 154 


  stal en opslag leghennen 75.254 77.097 76.286 76.286 76.286 76.286 


  stal en opslag vleeskuikens 38.942 33.347 39.702 39.702 39.702 39.702 


  stal en opslag eenden 1.022 817 828 828 828 828 


  stal en opslag kalkoenen 1.929 1.981 2.084 2.084 2.084 2.084 


  stal en opslag konijnen 3.323 3.330 3.289 3.289 3.289 3.289 


  stal en opslag pelsdieren 3.730 0 0 0 0 0 


       


Mestbe- en verwerking (totaal = landbouw)       


melkkoeien 19.731 19.622 18.604 18.397 18.190 17.978 


jongvee fokkerij 3.380 3.490 3.434 3.363 3.291 3.216 


vleeskalveren 333.202 333.202 314.604 315.233 317.506 319.234 


vleesvarkens 172.299 173.680 185.379 204.888 220.671 225.616 


fokvarkens 78.424 77.042 80.101 82.461 84.945 86.324 


       


Gewasresten akkerbouw (landbouw) 1.241.940 1.233.733 1.218.653 1.199.804 1.180.954 1.162.104 


Graslandvernieuwing (landbouw) 72.361 71.821 83.898 82.426 80.955 79.484 


Maaien (gewasresten grasland) 405.152 405.152 401.606 394.564 387.521 380.479 


Histosolen 1.226.531 1.226.531 1.206.944 1.185.779 1.164.614 1.143.449 


Moerige gronden 674.523 674.523 663.751 652.111 640.472 628.832 


       


Niet-landbouw       


  stal en opslag  110.920 110.920 110.754 110.754 110.754 110.754 


       


Totaal NOx 22.252.261 21.877.998 20.290.439 20.014.075 19.733.954 19.459.857 


  landbouw 21.016.387 20.651.986 19.159.572 18.885.087 18.607.983 18.336.365 


  niet-landbouw 1.235.874 1.226.012 1.130.867 1.128.988 1.125.971 1.123.492 
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a) Bij vastgesteld beleid wordt het effect van de subsidieregeling Hoogwaardige mestverwerking (HMV) niet meegenomen. In dat geval zijn de emissies van varkens bij stal en opslag en toediening dierlijke mest 


wat hoger, en die van mestbe- en verwerking excl. vergisting wat lager. Omdat de productie van mineralenconcentraat tot een hogere stikstofoxide-emissie leidt, liggen totale emissies bij vastgesteld beleid 


netto gezien lager dan hier weergegeven (oplopend van 2.325 kg in 2030 tot 8.564 kg in de doorkijk naar 2040). 


* Voorlopige cijfers, hierin zijn alleen de dieraantallen en excreties geactualiseerd. 
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 Niet-methaan vluchtige organische stoffen emissie in kg 


NMVOS 


   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


 2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


Melkkoeien, mest in stallen + opslag 43.619.517 43.025.050 43.520.232 44.002.639 44.434.134 44.793.855 


Jongvee fokkerij, mest in stallen + opslag 6.995.797 7.238.183 7.189.736 7.026.050 6.863.157 6.698.162 


Jongvee mesterij, mest in stallen + opslag 1.594.376 1.617.771 1.611.323 1.611.323 1.611.323 1.611.323 


Zoog- en weidekoeien, mest in stallen + opslag 221.482 212.000 216.757 216.757 216.757 216.757 


Vleeskalveren, mest in stallen + opslag 1.658.113 1.645.610 1.782.283 1.782.283 1.782.283 1.782.283 


Schapen, mest in stallen + opslag 19.705 18.748 18.755 18.755 18.755 18.755 


Geiten, mest in stallen + opslag 612.424 625.651 625.675 625.675 625.675 625.675 


Vleesvarkens, mest in stallen + opslag 1.120.234 1.082.729 1.035.920 1.050.559 1.055.482 1.061.516 


Fokvarkens, mest in stallen + opslag 2.256.059 2.106.243 2.059.164 2.082.670 2.098.017 2.113.689 


Paarden, mest in stallen + opslag 55.325 59.475 59.506 59.506 59.506 59.506 


(Muil-)ezels, mest in stallen + opslag 229 226 226 226 226 226 


Leghennen, mest in stallen + opslag 2.943.581 3.005.280 2.947.640 3.000.798 3.046.277 3.093.336 


Vleeskuikens, mest in stallen + opslag 3.161.698 2.707.433 3.125.691 3.162.281 3.229.227 3.411.625 


Eenden, mest in stallen + opslag 51.356 41.021 41.001 41.001 41.001 41.001 


Kalkoenen, mest in stallen + opslag 67.746 69.573 71.031 71.031 71.031 71.031 


Konijnen, mest in stallen + opslag 2.364 2.368 2.368 2.368 2.368 2.368 


Pelsdieren, mest in stallen + opslag 147.145 0 0 0 0 0 


Paarden, pony's, ezels en schapen, particulieren 189.508 189.508 189.140 189.140 189.140 189.140 


       


Aanwending van dierlijke mest 9.734.323 9.210.514 11.139.736 12.336.139 13.934.167 17.312.770 


Alle weidedieren, weidemest 234.279 233.335 228.344 229.050 229.537 229.746 


Kuilvoer opslag 11.434.212 11.362.048 11.481.127 11.542.217 11.590.848 11.623.696 


Landbouwgewassen  1.462.359 1.442.215 1.423.278 1.399.607 1.375.935 1.352.264 
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   Vastgestelda) / Vastgesteld + voorgenomen beleid 


 2020 2021* 2025 2030 2035 2040 


       


Totaal NMVOS 87.581.830 85.894.983 88.768.933 90.450.075 92.474.847 96.308.724 


  landbouw 87.150.907 85.464.060 88.338.895 90.020.037 92.044.808 95.878.685 


  niet-landbouw 430.923 430.923 430.039 430.039 430.039 430.039 


a) Bij vastgesteld beleid wordt het effect van de subsidieregeling Hoogwaardige mestverwerking (HMV) niet meegenomen. In dat geval liggen de NMVOS-emissies bij toediening dierlijke mest en daarmee totale 


emissies wat hoger dan hier weergegeven (oplopend van 577 kg in 2030 tot 2.561 kg in de doorkijk naar 2040). 


* Voorlopige cijfers, hierin zijn alleen de dieraantallen en excreties geactualiseerd. 
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Geachte Voorzitter,  
 
In de brief van 25 november jl. over de Voortgang integrale aanpak landelijk 
gebied en de opvolging van de uitspraak van de Raad van State over Porthos 
heeft het kabinet geschreven hoe het aan de slag gaat met de aanpak voorgesteld 
door de heer Remkes1 (hierna: ‘de novemberbrief’). Ook is de Kamer 
geïnformeerd over de Voortgang Nationaal Programma Landelijk Gebied (NPLG)2. 
In voorliggende brief informeer ik de Kamer over de voortgang van enkele 
onderwerpen uit deze brieven. De brief is ingedeeld in de volgende hoofdstukken: 
 
I. Indicatieve regionale doelen voor natuur en klimaat (NPLG); 
II. Vooruitblik vervolgstappen NPLG; 
III. Samenhang gebiedsprogramma’s NPLG en Landbouwakkoord; 
IV. Transitiefonds Landelijk Gebied en Natuur; 
V. Voortgang bronmaatregelen structurele aanpak; 
VI. Indicatieve stikstofdoelen industrie/energie en mobiliteit; 
VII. Wetsvoorstel tot wijziging omgevingswaarde stikstofdepositie 2030 en 
vergunningplicht voor stikstofgerelateerde wijzigingen en verkenning van 
alternatieven voor de Kritische Depositiewaarde (KDW); 
VIII. Overige onderwerpen. 
 
Tegelijk met deze brief informeer ik de Kamer met een separate brief over de 
uitwerking van de piekbelastersaanpak, de stand van zaken rondom de 
legalisering van de PAS-melders en het instellingsbesluit voor de Commissie 
schadevergoedingen PAS-meldingen.  
 
I. Indicatieve regionale doelen voor natuur en klimaat (NPLG) 
Met het NPLG worden de grote duurzaamheidsopgaven op het gebied van natuur, 
water en klimaat integraal en gelijktijdig aangepakt. Zo kan een integrale aanpak 
tot stand komen waarbij maatregelen elkaar aanvullen. Door gelijktijdig te werken 
aan biodiversiteitsherstel, reductie van broeikasgasuitstoot en waterkwaliteit 
maken we het Nederlandse landelijke gebied immers zo snel mogelijk klaar voor 
een economisch en ecologisch gezonde toekomst. In dit hoofdstuk ga ik in op 
indicatieve provinciale verdeling van de natuur- en klimaatdoelen binnen het NPLG 


 
1 Kamerstuk 34 682, nr. 108. 
2 Kamerstuk 34 682, nr. 105 



http://www.rijksoverheid.nl/lnv





 
 
 


 
 
 


 


 Pagina 2 van 20 


Directoraat Generaal 
Landelijk Gebied en Stikstof 
 


 
Ons kenmerk 
DGLGS / 26174881 


en hoe deze mee worden genomen in de provinciale gebiedsprogramma’s die op 1 
juli 2023 worden opgeleverd. 
 
Natuurdoelen  
Voor natuur gaat het om de verplichtingen van de Europese Vogel- en Habitat 
Richtlijn (VHR). De hoofddoelstelling van de VHR is het op termijn realiseren van 
een gunstige staat van instandhouding voor alle beschermde habitattypen en 
soorten. Vanwege de urgentie om te komen tot natuurherstel, en om hier in de 
gebiedsprocessen invulling aan te kunnen geven, is nu in het NPLG als doel voor 
2030 gesteld om 30 procent te overbruggen van het verschil tussen de huidige 
staat van instandhouding en de gunstige staat van instandhouding. Deze 30 
procent staat niet gelijk aan 30 procent extra natuurareaal, maar aan de 
overbrugging van 30 procent van het gat naar het realiseren van een gunstige 
staat van instandhouding voor alle beschermde habitattypen en soorten. Zoals 
ook in de novemberbrief is opgenomen werkt het Rijk met provincies uit wat deze 
opgave behelst. Hiervoor willen de provincies en het Rijk ook zoveel mogelijk de 
natuurdoelanalyses (NDA’s) benutten die voorzien zijn op 1 april 2023. 
  
De doelstelling van 30 procent natuurherstel geldt in beginsel voor elke provincie. 
Welk type natuur de grootste herstelopgave heeft en wat voor inzet nodig is om 
30% natuurherstel te realiseren zal echter wel per provincie en gebied verschillen. 
In kustgebieden ligt het accent bijvoorbeeld op het terugbrengen van dynamiek in 
de duinen; in gebieden met hoogveen gaat het om herstel van de 
waterhuishouding en verminderen van stikstof; en in veenweidegebieden is 
herstel van weidevogelpopulaties een opgave, die gecombineerd kan worden met 
een hoger waterpeil ten behoeve van klimaatdoelen. Naast kwaliteitsmaatregelen, 
wordt reeds voorzien in extra natuurareaal door bestaande afspraken over de 
realisatie van het resterende Natuurnetwerk Nederland (NNN), de aanleg van 
nieuw bos, en groenblauwe dooradering, die al bekend waren voor het NPLG. 
Deze afspraken geven naar verwachting al grotendeels invulling aan het 
benodigde extra natuurareaal om de doelstelling van 30 procent natuurherstel in 
2030 te behalen. Naast extra natuurareaal zal ook een deel van de opgave 
gerealiseerd worden met agrarische natuur. Het is maatwerk; uit de 
gebiedsprogramma’s zal uiteindelijk blijken of, en hoeveel, extra inzet nodig is. De 
doelstelling voor 2030 is een belangrijke kans om nu optimaal mee te koppelen 
met de transitie van het landelijk gebied en met al voorgenomen en in het NPLG 
beoogd beleid. Het kabinet zet hierbij maximaal in op slimme functiecombinaties. 
Samen met de minister voor Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening (MVRO) 
wordt integraal naar ruimtegebruik gekeken. 
  
De exacte invulling van de doelstelling van 30 procent zal per provincie 
verschillen, omdat de natuuropgave per gebied en natuurtype verschilt. Het gaat 
om uitbreiding van natuurareaal (functiescheiding) en agrarische natuur 
(functiecombinatie). Rijk en provincies zullen daarom in samenwerking met 
landbouw en natuurorganisaties verder uitwerken hoe deze doelstelling in de 
gebiedsprogramma’s kan worden ingevuld. Als het gaat om agrarische natuur 
wordt in beeld gebracht wat de mogelijkheden zijn om deze mee te koppelen met 
andere opgaven. Daarbij is het belangrijk te realiseren dat agrarische natuur 
effect heeft op de huidige bedrijfsvoering van agrarisch ondernemers en 
productiviteit van landbouwgrond. Hiervoor is het essentieel dat instrumentarium, 
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zoals beheersvergoedingen of landschapsgrond, zo goed mogelijk ondersteunend 
worden ingericht.  
 
Om de provincies te helpen de natuuropgave mee te kunnen nemen in de 
gebiedsprogramma’s die de provincies op 1 juli 2023 zullen opleveren, is het 
streven om in april 2023 gezamenlijk tot een indicatieve, provinciale verdeling te 
komen. Dit moment sluit ook goed aan bij het beschikbaar komen van de 
natuurdoelanalyses. De uitkomsten hiervan bieden de provincies nieuwe 
handvatten en inzichten voor de verdere uitwerking. 
 
Klimaatdoelen 
In Nederland zijn de klimaatdoelen indicatief vastgesteld in het coalitieakkoord en 
het ontwerp-beleidsprogramma Klimaat. Daarmee is afgesproken om ten opzichte 
van 1990 55 procent broeikasgasemissiereductie te realiseren in 2030, met een 
beleidsinzet van 60 procent reductie. Alle sectoren dragen hier aan bij. Voor de 
landbouw geldt een indicatieve restemissieopgave van 18,9 Mton CO2 eq. 
(equivalenten) in 2030. Daarbij geldt een reductieopgave van 5 Mton CO2 eq. 
(waarvan 3,8 Mton methaanreductie conform afspraken Global Methane Pledge) 
voor de veehouderij (inclusief mestaanwending) gekoppeld aan de gecombineerde 
aanpak.  
 
De klimaatopgave tot 2030 is slechts een tussenstap tot 2050. Op welke locaties 
precies emissiereductie gerealiseerd wordt, is voor het behalen van de 
klimaatopgave niet belangrijk, maar het maakt wel uit voor het meekoppelen met 
andere NPLG-doelen. Het realiseren van deze reductie is nadrukkelijk een 
gezamenlijke opgave van Rijk en provincies met een mix van generieke en 
gebiedsgerichte maatregelen die een plek krijgen in de gebiedsprogramma’s. Het 
Rijk neemt verantwoordelijkheid voor het inzetten van generieke maatregelen 
passend in het gebiedsproces. De generieke maatregelen worden nader 
uitgewerkt, zoals verplichte voer- en managementmaatregelen om te komen tot 
CO2-reductie en kringlooplandbouw. Dit gebeurt onder andere in het kader van 
het Landbouwakkoord en meegenomen in de voorjaarsbesluitvorming Klimaat 
(bijvoorbeeld grondgebondenheid). Door het inzetten van deze generieke 
maatregelen zal de provinciale opgave lager uitpakken.  
 
Het kabinet geeft hierbij de indicatieve geografische verdeling van deze 
klimaatopgave mee, die een combinatie weerspiegelt van een aanpak die bestaat 
uit zowel generiek als provinciaal beleid. Zo kunnen provincies maximaal inzetten 
op integrale gebiedsprogramma’s. Hiermee kan het Rijk ook beoordelen of met 
alle gebiedsprogramma’s, met daarin een mix van generieke en gebiedsgerichte 
maatregelen, samen de doelstellingen worden behaald. Deze verdeling is een 
indicatie die gebruikt kan worden bij de uitwerking van zowel gebiedsgericht als 
generiek beleid. De komende maanden werkt het Rijk verder uit op welke wijze 
landelijk (generiek) beleid mede kan bijdragen aan het behalen van de 
klimaatdoelen.  
 
Om te komen tot een verdeling van deze klimaatopgave, heeft het Rijk gebruik 
gemaakt van de verdeelsleutel op basis van huidige CO2-uitstoot eq. per 
subsector per provincie. Hierbij is, door de WUR, per provincie gekeken naar de 
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uitstoot vanuit de melkveehouderij, varkenshouderij en overige veehouderij, en 
via bodememissies akkerbouw en bodememissies veehouderij. 
 


  
  


Klimaatdoel 
per provincie3 
  
  
Reductieopgave Mton 
CO2eq tov KEV2021 


Drenthe 0,3 


Flevoland 0,1 


Friesland 0,8 


Gelderland 0,7 


Groningen 0,3 


Limburg 0,3 
Noord-
Brabant 0,8 
Noord-
Holland 0,3 


Overijssel 0,7 


Utrecht 0,3 


Zeeland 0,1 


Zuid-Holland 0,3 


Nederland 5,0 


Tabel 1. Indicatieve geografische verdeling van de nationale klimaatopgave in het NPLG per provincie. 


 
Dit voorstel voor een verdeling kan gezien worden als vertrekpunt voor het 
verwerken van de klimaatopgave in de gebiedsprogramma’s. Het is nu aan de 
provincies om met deze indicatieve geografische verdeling van de klimaatopgave 
in hun gebiedsprogramma’s te komen tot maatregelen die tot integraal doelbereik 
leiden. Provincies werken daartoe de gebiedsgerichte maatregelen uit, en zullen 
realisatie van klimaatdoelen optimaal meenemen met de andere NPLG-doelen. Het 
is aan het Rijk om in samenspraak met provincies waar nodig generiek beleid in te 
zetten. 
 
II. Vooruitblik vervolgstappen NPLG 
De indicatieve doelen voor natuur en klimaat vormen, samen met de 
structurerende keuzes uit de brief Water en Bodem Sturend’4, kaders voor de 
provinciale gebiedsprogramma’s in het kader van het NPLG. Deze indicatieve 
doelen worden na 1 juli 2023 vastgesteld. Dit gebeurt tegelijk met de andere 
doelstellingen, zoals de indicatieve doelen voor de sectoren industrie en mobiliteit, 
waar ik later in deze brief op in ga. De structurerende keuzes, die aangeven hoe 


 
3 Dit klimaatdoel per provincie is een gezamenlijke opgave die een combinatie weerspiegelt van zowel generiek als 
provinciaal beleid.  
4 Kamerstuk 27 625, nr. 592. 
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de doelen in de verschillende typen gebieden bereikt kunnen worden, worden de 
komende maanden verder aangevuld, vanuit het NPLG zelf en vanuit het 
landbouwakkoord (voorzien in voorjaar 2023). Deze kunnen ook worden 
betrokken in de provinciale gebiedsprogramma’s. 
 
De eerste toetsbare versies van deze provinciale gebiedsprogramma’s moeten  
1 juli 2023 gereed zijn. Deze dienen als basis voor het eerste 
meerjarenprogramma landelijk gebied, dat op Prinsjesdag verschijnt. 
Gebiedsprogramma’s zullen naast concrete ook globaal omschreven maatregelen 
omvatten. Die moeten in gebiedsprocessen en gesprekken met betrokkenen als 
concrete maatregel nader worden uitgewerkt voor volgende jaargangen van het 
meerjarenprogramma. 
 
Richting de totstandkoming van de gebiedsprogramma’s zijn nog enkele analyses 
en toetsingen voorzien: 


  Ex ante evaluatie aannemelijk doelbereik NPLG en gebiedsprogramma’s 
door kennisinstellingen (op basis gebiedsprogramma’s die 1 juli 2023 
worden opgeleverd); 


  Ecologische toetsing van gebiedsprogramma’s door de Ecologische 
Autoriteit (op basis gebiedsprogramma’s die 1 juli 2023 worden 
opgeleverd); 


  Integrale beoordeling van de gebiedsprogramma’s door het Rijk (najaar 
2023). 


 
Voor het ontwerpprogramma NPLG zelf, dat (medio 2023) is voorzien, wordt een 
PlanMER-procedure doorlopen met als eerste de Notitie Reikwijdte en Detailniveau 
(voorjaar) en vervolgens de planMER zelf. Het opstellen van zowel het planMER 
als het ontwerpprogrammabeide zal gebeuren met inbreng vanuit 
participatiesessies met de medeoverheden en de maatschappelijke partners. Na 
de formele inspraakperiode en na parlementaire behandeling zal het NPLG worden 
vastgesteld. Ook de bevindingen uit het iteratieve proces met de 
gebiedsprogramma’s worden meegenomen. 
 
IJkmoment 
Zoals in de startnotitie van het NPLG is aangekondigd, heeft op 1 februari jl. een 
ambtelijke werksessie in het kader van het ijkmoment plaatsgevonden. De 
voortgang van de gebiedsprogramma’s landelijk gebied en het NPLG, inclusief de 
uitvoeringscondities, zijn besproken. Hierover ga ik ook bestuurlijk in gesprek. De 
transitie van het landelijk gebied is immers een gezamenlijke opgave, waarbij 
voortdurend parallel wordt gewerkt en afstemming nodig is.  
 
Duidelijk is dat alle provincies voortgang boeken met het opstellen van de 
gebiedsprogramma’s. Zo zijn eerste bouwstenen voor gebiedsprogramma’s recent 
gedeeld, bijvoorbeeld van Zeeland en Overijssel. Alle provincies zullen uiterlijk 1 
juli a.s. een gebiedsprogramma indienen. Daarin zullen de brede doelen van het 
NPLG zijn opgenomen. Een andere positieve ontwikkeling is dat alle  
natuurdoelanalyses (NDA’s) tijdig gereed komen. De handreiking die in 
samenwerking met provincies is opgesteld is daarvoor van groot belang geweest. 
Aan Rijkszijde loopt het NPLG op koers om medio 2023 een ontwerp NPLG op te 
stellen. Het Rijk heeft, mede op verzoek van provincies, een aantal 
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uitvoeringscondities uitgewerkt, zoals het geven van helderheid over de juridische 
status van de gebiedsprogramma’s en het inwerking stellen van een grondbank. 
Een aantal andere uitvoeringscondities die voor de uitwerking van de 
gebiedsprogramma’s van belang zijn heeft echter meer tijd nodig, onder meer 
omdat de uitkomsten van het Landbouwakkoord meegenomen en meegewogen 
moeten worden. Hierbij kan worden gedacht aan de uitwerking van generieke 
maatregelen – zoals normering en beprijzen –, de kaders voor landschapsgronden 
en het betrekken van de keten.  
 
De gebiedsprogramma’s die medio 2023 worden voorzien zullen voornamelijk de 
beleidshoofdlijnen bevatten, maar op onderdelen al concrete uitwerkingen. Nadere 
invulling zal plaatsvinden in de gebiedsprocessen, waarmee ook recht wordt 
gedaan aan de brede wens voor goede betrokkenheid van lokale partijen. Het is 
noodzakelijk dat er in de zomer gebiedsprogramma’s liggen die voldoen aan de 
minimale vereisten uit de handreiking NPLG, met daarin voor de prioritaire 
gebieden voldoende concrete maatregelen om uit te voeren en effect sorteren. 
Daarom zal ik de periode tot juli 2023 gebruiken om met de provincies te 
bespreken welke stappen noodzakelijk zijn om de gebiedsprogramma’s te 
concretiseren en de uitvoeringscondities aan zowel provinciale als Rijkszijde 
verder op orde te brengen. Hiertoe voer ik in april van dit jaar gesprekken met 
elke individuele provincie. 
 
Een onderwerp van die gesprekken is verbetering van de handreiking om te komen 
tot het opstellen van gebiedsprogramma’s. Daarvoor dienen onder andere de pilots 
die worden uitgevoerd in een aantal provincies. Deze gesprekken moeten leiden tot 
de realisatie van de doelen zoals vastgelegd in het NPLG. Samen met de Ecologische 
autoriteit en kennisinstellingen zal nadien worden beoordeeld of de maatregelen 
doel treffen en welke aanvullingen eventueel nodig zijn. Voorbeelden hiervan 
kunnen zijn dat het Rijk meer zal inzetten op verplichtende landelijke of lokaal 
gerichte maatregelen, of instructieregels zal opstellen over de uitoefening van taken 
en bevoegdheden. Ik ga er echter van uit dat dit niet nodig zal zijn, omdat ik zie 
hoe gemotiveerd de provincies aan de slag zijn met deze complexe opgave. Ik ben 
voortdurend met provincies en het IPO in gesprek om tijdig af te stemmen en zo 
nodig gezamenlijk bij te sturen. Bovendien geldt hierbij altijd dat de provincie het 
bevoegd gezag is en het Rijk de geschetste handelingsopties enkel proportioneel en 
passend in zal zetten. Daarbij past individuele afstemming en samenwerking daar 
elke provincie uniek is.  
 
Stand van zaken natuurdoelanalyses (NDA’s) 
Momenteel wordt met het opstellen van natuurdoelanalyses (NDA’s) invulling 
gegeven aan de wettelijke verplichting om voor ieder stikstofgevoelig Natura 
2000-gebied inzichtelijk te maken in welke mate de instandhoudingsdoelstellingen 
worden gerealiseerd en wat de verwachte gevolgen van al geplande en reeds in 
uitvoering genomen maatregelen zijn. De NDA’s zijn analyses van de best 
beschikbare ecologische informatie. De eerder opgestelde gebiedsanalyses 
vormen hierbij het startpunt, waaraan nieuw beschikbare relevante informatie uit 
monitoring en veldonderzoek wordt toegevoegd. De NDA’s leveren daarmee 
belangrijke informatie voor de gebiedsprogramma’s.  
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Op dit moment worden de eerste NDA’s getoetst in het kader van een pilot. Dit 
biedt de voortouwnemers en Ecologische Autoriteit de mogelijkheid om te leren, 
zowel in het opstellen als toetsen van NDA’s. Ook zal de Ecologische Autoriteit op 
basis van de pilot aan de voortouwnemers tips en aanbevelingen meegeven voor 
het opstellen van de overige NDA’s. Deze komen in de periode tot uiterlijk 1 april 
2023 gereed. De inzichten uit de natuurdoelanalyses worden zo meegenomen in 
het opstellen van de eerste versie van ontwerp-gebiedsprogramma’s dat 1 juli 
2023 door de provincies opgeleverd wordt. Niet iedere NDA zal echter voor die 
datum voorzien kunnen worden van een toetsingsadvies door de Ecologische 
Autoriteit.. De NDA’s waarover de Ecologische Autoriteit voor 1 juli 2023 nog geen 
toetsingsadvies heeft uitgebracht, zullen daarna in combinatie met of parallel aan 
de gebiedsprogramma’s getoetst worden door de Ecologische Autoriteit. Samen 
met de Ecologische Autoriteit wordt nagegaan of het haalbaar is om alle NDA’s 
(ruim 130) en de twaalf gebiedsprogramma’s uiterlijk in het najaar van 2023 van 
een toetsingsadvies te voorzien. Dit is een forse uitdaging, gezien de grote 
hoeveelheid werk, de beperkt capaciteit aan deskundigen en het feit dat de 
Ecologische Autoriteit, NDA’s en gebiedsprogramma’s nieuw zijn. Samen met de 
Ecologische Autoriteit wordt momenteel bekeken wat er nodig en mogelijk is om 
deze planning te halen. Het uitgangspunt hierbij blijft dat de snelheid niet ten 
koste mag gaan van de kwaliteit. Mocht de beoogde planning toch onder druk 
komen te staan, dan kan gedacht worden aan zaken als het prioriteren van 
gebieden waar de ecologische urgentie het hoogst is en fasering in de 
besluitvorming over de ecologisch meest urgente maatregelen. 
 
III. Samenhang gebiedsprogramma’s NPLG en Landbouwakkoord    
Het kabinet werkt samen met provincies aan een gebiedsgerichte aanpak om de 
opgaven voor natuur, water en klimaat en de hiervoor benodigde transitie van de 
landbouw vorm te geven. In dit hoofdstuk informeer ik de Kamer welke volgende 
stap door het Rijk wordt gezet in het faciliteren van de gebiedsprocessen in de 
provincies.  
 
Om te komen tot een breed gedragen en toekomstbestendige aanpak in de 
landbouwsector voor het bereiken van de gestelde doelen, en met perspectief 
voor die sector, is een intensief traject gestart om te komen tot een 
Landbouwakkoord. Mijn inzet is om dit voorjaar overeenstemming te hebben over 
de inhoud hiervan. Bij de vormgeving van een Landbouwakkoord zijn het kabinet, 
medeoverheden – in het bijzonder provincies (IPO) – en de natuur- en 
landbouwpartijen intensief betrokken.  
 
De afspraken die in het Landbouwakkoord worden gemaakt hangen nauw samen 
met de gebiedsprogramma’s. Hierbij geldt dat voor voorstellen die bijdragen aan 
de doelen van het Transitiefonds, ook voldoende middelen beschikbaar zijn. De 
uitkomsten van het Landbouwakkoord geven tijdig, uiterlijk april, helderheid over 
het pakket maatregelen, doelbereik en de kosten die daarmee gepaard gaan. 
Gedurende het Landbouwakkoord-proces wordt dit voorzien van een appreciatie 
van het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) voor wat betreft bijdrage aan 
transitie en doelen. De provincies nemen de voorstellen, wanneer die positief 
worden beoordeeld, mee in de gebiedsprogramma’s. Op korte termijn zal het 
proces voor de (indicatieve) verdeling van de middelen uit het Transitiefonds voor 
de afspraken uit het landbouwakkoord en de gebiedsprogramma’s verder worden 
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uitgewerkt, waarbij de bijdrage die maatregelen leveren aan de doelen van het 
fonds van groot belang is. 
 
Het Landbouwakkoord levert zo een cruciale bijdrage op de structurerende keuzes 
uit het NPLG. Het Landbouwakkoord heeft hiermee een belangrijke invloed op de 
wijze waarop de vaststaande doelen binnen planning gerealiseerd worden. 
Provincies zullen deze keuzes in de concepten van hun gebiedsprogramma’s 
verwerken. In de geschetste verdere beoordeling en toetsing, inclusief de 
definitieve vormgeving van de gebiedsprogramma’s, stelt het Rijk als voorwaarde 
dat de gebiedsprogramma’s in overeenstemming moeten zijn met de afspraken uit 
het Landbouwakkoord wanneer deze betrekking hebben op de 
gebiedsprogramma’s. 
 
Voorwaarde daarvoor is vanzelfsprekend wel, dat de provincies tijdig, in 
overeenstemming met de democratische processen die zij zelf moeten lopen, 
beschikken over de inhoud van het Landbouwakkoord, zodat zij het kunnen 
verwerken in hun gebiedsprogramma en het Rijk erop kan toetsen. Daarnaast 
moeten afspraken uit het Landbouwakkoord in overeenstemming zijn met de 
doelen zoals geformuleerd in NPLG, de Klimaatwet, brief Water en Bodem sturend. 
Mocht het Landbouwakkoord niet tijdig tot overeenstemming leiden, dan zal het 
kabinet de benodigde keuzes maken zodat het NPLG geen vertraging oploopt 
(conform motie-De Groot (D66)). 
 
Verder geldt dat het Transitiefonds Landelijk Gebied en Natuur is ingesteld om het 
behalen van de doelen rond natuur, water, klimaat te realiseren. Het 
Transitiefonds ondersteunt ook de omslag van de agrarische sector. Concreet 
betekent dit dat de sector bij de uitvoering van mogelijke afspraken in het 
Landbouwakkoord moet kunnen rekenen op financiering vanuit het Transitiefonds.  
 
Goedkeuring van de uiteindelijke gebiedsprogramma’s en successievelijke 
financiering vanuit het Transitiefonds is afhankelijk van het te behalen doelbereik 
en de kaders die zijn meegegeven, zoals de uitkomsten van het 
Landbouwakkoord. De provincies hebben bij het opstellen van concepten voor 
gebiedsprogramma’s vanzelfsprekend ruimte in de maatvoering, ook wanneer 
maatregelen op norm- of instrumentniveau zijn vastgelegd in het 
Landbouwakkoord.  
 
Voorzien is ook dat er maatregelen zijn die enkel indirect, en niet direct bijdragen 
aan het doelbereik. Een goed voorbeeld hiervan zijn zaken rond meten en 
monitoren van doelbereik. Eventuele afspraken hierover, naar inhoud en omvang, 
hoeven niet te wachten op afronding van de gebiedsprocessen. Deze kunnen 
vooruitlopend op de gebiedsprogramma’s al worden voorbereid en zijn voorzien in 
het zogeheten randvoorwaardelijk budget binnen het Transitiefonds. 
 
IV. Transitiefonds Landelijk Gebied en Natuur 
Voor het opstellen van haalbare en uitvoerbare gebiedsprogramma’s en om 
maatregelen te prioriteren om maximaal bij te dragen aan doelbereik is het van 
belang een indicatief beeld te hebben op welk deel van het Transitiefonds 
aanspraak kan worden gemaakt. Een provincie met een grote opgave, zal immers 
meer budget nodig hebben dan een provincie met een kleinere opgave. De 
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hoeveelheid middelen is beperkt, hoewel ook geldt dat niet de volledige NPLG-
opgave door de middelen uit het Transitiefonds gedekt hoeft te worden. Er zijn 
ook andere middelen, onder meer het Europese Gemeenschappelijk 
Landbouwbeleid (GLB), programma natuur en andere reeds bestaande Rijks- en 
provinciemiddelen.  
 
In ambtelijke werkgroepen is door het Rijk, het IPO en de provincies een 
verdeelmechanisme ontwikkeld. Op basis van deze rekensystematiek kunnen 
indicatieve budgetten vastgesteld worden. De indicatieve budgetten worden 
gebaseerd op de grootte van de NPLG-opgaven in een provincie. Hieruit kunnen 
maatregelen gefinancierd worden die bijdragen aan deze opgave. Dat kunnen 
zowel maatregelen zijn die door provincies getroffen worden, als maatregelen 
door waterschappen, gemeenten of het Rijk (zoals de piekbelastersaanpak en 
afspraken uit het Landbouwakkoord). Wat de verhouding wordt tussen 
maatregelen die door het Rijk getroffen worden en maatregelen die door 
medeoverheden getroffen worden, zal duidelijk worden in de gebiedsprocessen.  
 
Om aanspraak op middelen uit het Transitiefonds te maken, moeten 
gebiedsprogramma’s en maatregelen(pakketten) ingediend worden. Deze worden 
vervolgens middels een integrale beoordeling op doelbereik getoetst, waarna 
middelen aangevraagd en toegekend kunnen worden. 
 
Tijdens de samenwerking tussen het Rijk en de provincies is gekozen voor een 
mechanisme dat simpel, eerlijk, uitlegbaar, transparant en herleidbaar is. De 
indicatieve budgetten worden gebaseerd op de grootte van de richtinggevende 
NPLG-doelen, per provincie.  
 
V. Voortgang bronmaatregelen structurele aanpak  
De bronmaatregelen uit het maatregelenpakket van de structurele aanpak 
stikstof5 leveren de eerste stikstofreductie op. Ik informeer de Kamer hierover 
door haar zoals gebruikelijk halfjaarlijks de laatste stand van zaken toe te sturen 
(bijlage 1). De reductie-opbrengst van dit pakket wordt echter lager ingeschat dan 
de oorspronkelijke prognoses. Daarnaast kent een aantal maatregelen vertraging 
in de implementatie. Een nieuwe doorrekening van het bronmaatregelenpakket 
door het kennisconsortium staat voor eind 2023 gepland, volgens de 
monitoringssystematiek in het Programma stikstofreductie en natuurverbetering 
(Psn). Anticiperend hierop is echter gekeken naar mogelijkheden tot bijsturing, 
vooruitlopend op deze tweejaarlijkse monitoringsrapportage. Deze bijsturing heeft 
het kabinet onder meer gedaan met de aankondiging van de piekbelastersaanpak 
en, zoals ik de Kamer in de novemberbrief heb gemeld, door 100 miljoen euro 
extra beschikbaar te stellen boven op de 500 miljoen euro uit de reservemiddelen 
van de structurele aanpak stikstof. Uit deze middelen is in de novemberbrief 400 
miljoen euro extra beschikbaar gesteld voor het programma Schoon en 
Emissieloos bouwen (SEB) en 200 miljoen euro gereserveerd voor een aantal 
specifieke nader te bepalen stikstofmaatregelen op het gebied van industrie, bouw 
en mobiliteit, waaronder de industriële piekbelasters. De piekbelastersaanpak 
beslaat immers zowel agrarische als industriële bedrijven. Verder zet het kabinet 


 
5 Kamerstuk 35334, nr. 82. 
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de uitvoering van de maatregelen uit de structurele aanpak stikstof met kracht 
voort. 
 
VI. Indicatieve stikstofdoelen industrie/energie en mobiliteit  
Het kabinet vindt dat alle sectoren een evenredige en evenwichtige bijdrage 
moeten leveren aan de oplossing van het stikstofvraagstuk. Het is belangrijk dat 
hier op vergelijkbare wijze op wordt gestuurd aan de hand van duidelijke 
doelstellingen. Door het kabinet is aangekondigd6 dat sectordoelen worden 
opgesteld voor onder andere industrie en mobiliteit. Met deze brief geef ik ook 
invulling aan de motie-Van Campen (VVD)7 en motie-Thijssen (PvdA).8 
 
Rol sectoren in verduurzamingsopgave Nederland  
Het kabinet kiest ervoor om in alle sectoren te sturen op een integrale aanpak, die 
per sector verschillende zwaartepunten heeft. Zo zijn de sectoren mobiliteit en 
industrie gebonden aan forse doelen, opgaven en maatregelen met betrekking tot 
klimaat- en luchtkwaliteitsbeleid, opdat emissies van broeikasgassen (zoals CO2) 
en luchtverontreinigende stoffen (zoals fijnstof en NOx) sterk afnemen. De 
reductieopgave ten aanzien van klimaat (broeikasgassen) is voor de industrie 
respectievelijk de landbouw bijvoorbeeld circa 60 en 40 procent voor 1990-2030. 
Belangrijk daarbij te vermelden is dat maatregelen die CO2 reduceren in veel 
gevallen ook tot NOx-reductie leiden. Voor de landbouwsector is de stikstof 
(VHR)- en waterkwaliteitsopgave (KRW) een van de sterkste drijfveren om 
maatregelen te nemen, omdat ammoniak vanuit de landbouw de grootste 
binnenlandse bron van depositie is. Deze context is voor het kabinet van belang 
als vertrekpunt voor het stellen van de indicatieve doelen. In onderstaande tabel 
is ter referentie het aandeel van de verschillende sectoren in de emissies NOx en 
NH3 aangegeven, evenals het sectorale aandeel in de landelijke depositie op 
stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden.9  
 


Tabel 1 
Sector 


Aandeel in gemiddelde 
stikstofdepositie 2020 


Aandeel in 
NOx-emissie 


2019 


Aandeel in 
NH3-emissie 


2019 


Industrie en energie 2% 14% 2% 


Mobiliteit 11% 71% 3% 


Landbouw 46% 11% 86% 


Bouw/huishoudens/diensten 6% 4% 9% 


Buitenland 35% - - 


Totaal 100% 100% 100% 


 
Beleid en maatregelen industrie en mobiliteit 


 
6 Kamerstuk 33 576, nr. 322. 
7 Kamerstuk 33 576, nr. 302. 
8 Kamerstuk 35925-XIV, nr. 121. 
9 https://monitor.aerius.nl/onderwerp/stikstofdepositie-nl?level=national  



https://monitor.aerius.nl/onderwerp/stikstofdepositie-nl?level=national
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Industrie 
Op basis van diverse nationale en Europese wet- en regelgeving stuurt het 
kabinet de komende jaren op een sterke reductie van stikstof (NOx) in de 
industrie. Deze (inter)nationale afspraken en maatregelen zorgen ervoor dat de 
uitstoot verder moet dalen. Zo is de industrie via het ontwerp Beleidsprogramma 
Klimaat van juni 2022, het Schone Lucht Akkoord en de Europese voorstellen uit 
bijvoorbeeld het Fit for 55-pakket gebonden aan doelstellingen en maatregelen die 
leiden tot CO2- en stikstofreductie. Voor de industrie zijn de belangrijkste 
maatregelen waarmee naast CO2-reductie ook stikstofemissies moeten worden 
teruggedrongen: 
- Europese Richtlijn Industriële Emissies: de onderliggende Best Beschikbare 


Technieken-conclusies en daarop gebaseerde vergunningen worden continu 
aangescherpt waarmee dus reductie wordt afgedwongen.  


- CO2-heffing10 en het Europese emissiehandelssysteem (ETS). 
- Subsidieregelingen zoals de SDE++ en de VEKI regelgeving ter 


verduurzaming van de industrie.11 
- Piekbelastersaanpak industrie: de ministers van EZK en IenW gaan samen 


met bevoegde gezagen conform de novemberbrief aan de slag met industriële 
piekbelasters in de industrie. De aanpak zal zich richten op ongeveer 35 
industriële bedrijven: de naar verwachting circa 25 bedrijven die voldoen aan 
de drempelwaarde, plus nog eens 10 bedrijven die weliswaar onder de 
drempelwaarde voor stikstofdepositie zitten, maar deel uitmaken van de 
maatwerkafspraken met grootste CO2-uitstoters en waarbij de reductie van de 
stikstofuitstoot ook wordt betrokken. Bij alle industriële piekbelasters maakt 
verkenning van aanscherpingsmogelijkheden van huidige vergunningen 
onderdeel uit van deze aanpak. 


- De maatwerkaanpak heeft in totaal betrekking op de 20 grootste CO2-
emittenten. Het kabinet is al in gesprek met verschillende industriële 
bedrijven; vorig jaar zijn hieruit de eerste Expressions of principle getekend. 
Deze aanpak wordt verder uitgebreid. Ook (bovenwettelijke) reductie van 
ammoniakuitstoot maakt onderdeel van de aanpak. De Kamer wordt 
binnenkort door de minister van EZK nader geïnformeerd over de 
maatwerkaanpak.  


- Voor stikstofpiekbelasters in de industrie die niet onder de maatwerkaanpak 
vallen, werkt het kabinet de aanpak nu verder uit. Hierbij wordt ook gekeken 
naar bovenwettelijke reductie van ammoniakuitstoot. 


 
In aanvulling op bovenstaande maatregelen is er voor (onder andere) de industrie 
en mobiliteit ook nog het Europese emissiehandels-systeem (ETS-1 en ETS-2). 
Ook hebben provincies als bevoegd gezag, in aanvulling op de aanpak van het 
Rijk, de ruimte om extra reductiemaatregelen af te dwingen dan wel te 
bevorderen bij industriële partijen via aanscherping van vergunningen en als 
onderdeel van de gebiedsprocessen. Noodzakelijke randvoorwaarden voor 
verduurzaming industrie zijn onder meer de tijdige aanwezigheid van de 
benodigde energie-infrastructuur en voldoende stikstofruimte voor ombouw en 
afbouw van productiefaciliteiten. 
 


 
10 Kamerstuk 32 813, nr. 1049. 
11 Kamerstuk 29 826, nr. 135. 
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Mobiliteit 
De NOX-emissies van de sector mobiliteit zijn de afgelopen decennia sterk 
gedaald, ondanks de groei in volume van de mobiliteit (zoals de groei in het 
goederen- en personenvervoer). Met een breed pakket aan (inter)nationale en 
lokale maatregelen zet het kabinet in op de verduurzaming van mobiliteit en een 
verdere daling van de NOX-emissies van de sector mobiliteit. Zo werken we in 
Nederland toe naar een mobiliteitssector die klimaatneutraal is in 2050.12 
Drijvende kracht achter deze verduurzaming is de voortdurende aanscherping van 
de Europese emissienormen NOX voor nieuwe voertuigen en motoren 
(Euronormen, NRMM/Stage-normen). Ook Europese CO2-normen voor 
wegvoertuigen en internationale emissienormen voor de emissies van NOX door de 
zeescheepvaart op de Noordzee (NECA) dragen bij aan de verdere daling. Met 
nationale en lokale maatregelen is en wordt de verduurzaming van de mobiliteit 
versneld, onder meer door de aanschaf en het gebruik van schonere voertuigen 
en motoren te stimuleren (subsidieregelingen, fiscale stimulering, milieuzones). 
Een verdere daling van de NOX-emissies in de periode tot 2030 (en ook daarna) 
zal naar verwachting worden bereikt met maatregelen zoals:  
- Vrachtautoheffing en terugsluis van opbrengsten naar de logistieke sector 


voor verduurzaming. 
- Routekaart en convenant voor Schoon en Emissieloos Bouwen. 
- Uitbreiden stimuleringsregeling verduurzaming binnenvaartschepen.  
- Stimulering van elektrisch taxiën (vliegtuigen). 
- Invoeren betalen naar gebruik (BNG) voor personen- en bestelauto’s. 
- Inzet extra fiscale instrumenten voor wegverkeer. 
- Extra stimuleren van gebruik van walstroom in de scheepvaart, door 


bijvoorbeeld alle Rijksligplaatsen te voorzien van walstroomaansluitingen voor 
binnenvaart en de uitbreiding van walstroomvoorziening voor zeeschepen die 
(nog) niet onder EU-regelgeving vallen (tankerschepen, gekoelde schepen, 
offshore schepen). 
 


Afwegingskader indicatieve doelen 
Bij de samenstelling van de indicatieve doelen weegt het kabinet mee dat de 
verschillen tussen sectoren groot zijn. De belangrijkste kaders hiervoor zijn in 
bijlage 1 bij deze brief toegelicht en betreffen: 
- Het sectorale aandeel in de stikstofdepositie van Natura 2000-gebieden, zoals 


in tabel 1 toegelicht.  
- De effectiviteit van extra emissiereductie in de sectoren: Als gevolg van het 


verschil in eigenschappen en verspreidingskarakter tussen NOx en NH3 heeft 
de reductie van ammoniak een fors groter effect op de depositiedaling op 
Natura 2000-gebieden dan stikstofoxiden. Het effect is ook afhankelijk van de 
bronkenmerken, zoals de uitstoothoogte en de afstand tot Natura 2000-
gebieden. De reductie van een kiloton NOx vanuit de industrie is gemiddeld 
genomen een factor 10 tot 20 minder effectief voor het reduceren van 
depositie op Natura 2000-gebieden dan reductie van een kiloton NH3 in de 
landbouw. De reductie van een kton NOX vanuit wegverkeer of binnenvaart is 
gemiddeld een factor 7-8 minder effectief voor het reduceren van depositie op 


 
12 Beleidsprogramma Infrastructuur en Waterstaat. 17 mei 2022. 
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Natura 2000-gebieden dan reductie van een kiloton NH3 in de landbouw, 
zoals onderstaande tabel 2 van RIVM laat zien.13 


- De sturing op integraal werken in klimaat, lucht- en natuurkwaliteitsopgaven 
en risico’s op desinvesteringen: Te sterke sturing op stikstof bij mobiliteit en 
industrie kent risico’s op hoge (maatschappelijke) kosten tegen weinig effect 
op daadwerkelijke reductie van stikstofdepositie. Hierdoor kunnen ook risico’s 
op lock-ins ten aanzien van de klimaatopgave ontstaan. 


 
Samenstelling indicatieve doelen industrie/energie en mobiliteit 
Kijkend naar bovenstaande afwegingen in combinatie met de gerealiseerde 
reductie in het verleden (sinds 1990) en de te realiseren reductie in de toekomst 
(ramingen tot 2030), is het kabinet van mening dat de onderstaande indicatieve 
doelen voor mobiliteit en industrie/energie evenredig en evenwichtig zijn. Het 
kabinet kiest er daarbij voor om per sector aangaande stikstof één stofverbinding 
– NH3 dan wel NOx – leidend te laten zijn in de reductiedoelstelling. Dat draagt 
ook bij aan de evenredigheid en evenwichtigheid in de bijdrage van sectoren. 
 
Het kabinet hanteert één doel voor de emissies uit de industrie- en de 
energiesector. De sector mobiliteit omvat de modaliteiten wegverkeer, 
binnenvaart, zeescheepvaart, luchtvaart, spoorwegen, visserij en recreatievaart. 
Emissies van mobiele werktuigen uit bijvoorbeeld bouw en landbouw zijn ook 
ingedeeld onder mobiliteit. De zeescheepvaart specifiek op het Nederlands 
continentaal plat valt niet onder het sectordoel voor de mobiliteit, omdat dit de 
facto om buitenlandse emissie gaat en de sturing vanuit nationaal beleid zeer 
beperkt is. De restemissies voor industrie/energie, mobiliteit en landbouw voor 
2030 staan (afgerond) in tabel 3. Ter referentie is ook de landelijke gemiddelde 
depositiebijdrage in mol/ha/jr. weergegeven. De landelijke indicatieve 
reductieopgave voor de industrie/energie, mobiliteit en landbouw is daarmee resp. 
38, 25 en 41 procent tussen 2019 en 2030, zoals aangegeven in tabel 4.  
 


 
13 Bron: Monitor stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden 2022, RIVM 
14 Bijdragen per sectorgroep aan de totale landelijke depositie in 2020. Het betreft de bijdragen uitgedrukt in de 
gemiddelde deposities op stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden. https://www.rivm.nl/publicaties/actualisatie-
aerius-calculator-en-monitor-2022 


Tabel 3 
Sector 


Totaal aandeel depositie op 
natuur in 2020 (NOx+NH3)14 


Emissies in 2019 
in kton NOx/NH3 


Indicatieve restemissies 
in 2030 in kton NOx/NH3 


Industrie 
en energie 


ca. 31 mol/ha/jr. ca. 46 kton  ca. 28 kton  


Mobiliteit ca. 159 mol/ha/jr. ca. 156 kton  ca. 117 kton 


Landbouw ca. 677 mol/ha/jr. ca. 106 kton ca. 63 kton 



https://www.rivm.nl/publicaties/monitor-stikstofdepositie-in-natura-2000-gebieden-2022

https://www.rivm.nl/publicaties/actualisatie-aerius-calculator-en-monitor-2022

https://www.rivm.nl/publicaties/actualisatie-aerius-calculator-en-monitor-2022
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In de startnota NPLG zijn indicatieve provinciale emissiedoelstellingen ter hoogte 
van 39 kton NH3 aan de provincies meegegeven voor 2030. Voor NH3 uit de 
landbouw gaat het voor 2019-2030 om 41 procent reductie.  
 
De totale indicatieve landelijke restemissie voor de landbouw voor 2030 staat in 
tabel 3. Dit zijn de PBL-ramingen aangevuld met de provinciale NH3-doelen uit het 
NPLG. Deze landelijke restemissies voor 2030 zijn in lijn met de reeds 
gepubliceerde startnota NPLG.15 Het kabinet past de provinciale doelen voor NH3 
nu niet aan. De provincies kunnen op basis van afwegingen in het gebiedsproces 
de reductie van NH3 in zowel de veehouderij en akkerbouw realiseren alsook in 
andere sectoren dan de landbouw. Voorwaarde hierbij is dat de integrale, 
landelijke doelen uit het NPLG gerealiseerd worden.  
 
Als referentiejaar is 2019 gekozen, het jaar waarin de PAS na de uitspraak van de 
Raad van State is komen te vervallen. Voor 2019 zijn tevens de meest actuele, 
complete emissiecijfers beschikbaar. In onderstaande tabel 4 is de reductie als 
percentage weergegeven voor deze periode 2019-2030. Ter referentie zijn ook de 
hieruit volgende (indicatieve) reducties voor periodes tussen 1990, 2000 en 2019 
toegevoegd. Daarbij is voor de 2030-cijfers van de landbouw uitgegaan van de 
NPLG-doelen en dus niet van ramingen van PBL. De nationale emissies van 
ammoniak zijn de afgelopen 20 jaar met ca. 30 procent afgenomen. Voor de 
periode 2019-2030 wordt door PBL een emissiedaling van 8 procent 
[onzekerheidsbandbreedte 4-17 procent] procent geraamd. Deze reductie volgt 
voornamelijk uit vermindering van stalemissies (door meer en effectievere 
emissiearme stallen en afname van de veestapel) en minder kunstmestgebruik. 
 
De middelen van het Transitiefonds worden breed ingezet om tot verdere NH3-
reductie te komen. Het gaat dan onder andere om: 
- Het stimuleren van natuurinclusieve landbouw, waaronder het uitbreiden van 


agrarisch natuur- en landschapsbeheer. 
- Het stimuleren van innovatie stalsystemen en managementmaatregelen. 
- Aankoop van productierechten en stallen en financiële herwaardering van  


grond, bijvoorbeeld voor extensieve landbouw. 
Daarnaast volgt verduurzaming van de landbouw ook via andere (lopende) 
beleidssporen zoals het Gemeenschappelijk Landbouw Beleid (GLB) of het 
mestbeleid (zoals het 7e Actieprogramma Nitraatrichtlijn). 
 


Tabel 4 
Sector 


Reductie  
1990-
2019 


Reductie  
2000-
2019 


Indicatieve 
reductie o.b.v. 
sectordoelen 
2000-2030 


Indicatieve 
reductie o.b.v. 
sectordoelen 
1990-2030 


Indicatieve 
reductie o.b.v. 
sectordoelen 
2019-2030 


Industrie en 
energie – NOx 


76% 55% 72% 85% 38% 


Mobiliteit - 
NOx 


55% 42% 56% 66% 25% 


 
15 Kamerstuk 34 682, nr. 96 . 
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Landbouw – 
NH3 


67% 32% 59% 81% 41%16 


 
Realisatie indicatieve reductiedoelen 
Ik heb het PBL gevraagd om conceptcijfers van de Emissieramingen voor 2030 
met vastgesteld beleid reeds met het ministerie te delen.17 Hieruit volgt dat de 
maatregelen die het kabinet neemt en gaat nemen, in combinatie met 
internationaal beleid en ontwikkelingen, voor mobiliteit en industrie/energie tot 
significante (verdere) reductie leidt. Daarbij moet rekening gehouden worden met 
de onzekerheidsmarges die de ramingen met zich meebrengen. De 
Emissieramingen van het PBL laten zien dat de aanpak en maatregelen voor 
klimaat en luchtkwaliteit effectief is voor het reduceren van stikstof. Het kabinet 
zet hier stevig op in, opdat de ingezette emissiereductie in industrie/energie en 
mobiliteit de komende jaren verder doorzet. 
 
Uiterlijk in juli 2023 beoordeel ik in samenwerking met de ministers van EZK en 
IenW of, en zo ja op welke wijze, de doelen in het proces naar definitief nog 
gewijzigd worden. Daarbij wordt ook gekeken naar doelmatigheid van mogelijke 
extra maatregelen en de benodigde en beschikbare middelen. Extra maatregelen 
kunnen nodig zijn als extra waarborg voor realisatie van de doelen dan wel 
aanleiding geven voor wijziging van de doelen. Bij deze beoordeling en afweging 
betrek ik in ieder geval: 
- Definitieve Luchtemissieramingen van het PBL die dit voorjaar gepubliceerd 


worden. Deze publicatie bevat naar verwachting ook een (kwalitatieve) 
duiding van geagendeerd beleid voor zover tot 1 mei 2022 bekend. 


- De resultaten van het interdepartementaal beleidsonderzoek (IBO) naar 
aanvullend klimaatbeleid. 


- De resultaten van verder onderzoek naar de mogelijke effecten van 
aanvullende maatregelen, zoals de industriële piekbelastersaanpak.  


 
Deze indicatieve doelen betekenen de start van een langer lopend proces. Deze 
doelen worden tegelijk met de (regionale) NH3-doelen uit het NPLG definitief 
gemaakt, zoals eerder in deze brief toegelicht. 
 
Overige sectorgroepen 
Naast emissies uit landbouw, mobiliteit en industrie hebben emissies uit de 
sectorengroep huishoudens, diensten en bouw (exclusief mobiele werktuigen) ook 
een depositiebijdrage op Natura 2000-gebieden (ca. 6 procent in 2020). Met 
betrekking tot emissies uit de bouw is in de routekaart Schoon en Emissieloos 
Bouwen voor 2030 al een emissiedoelstelling vastgelegd: 60 procent 


 
16 In de startnota NPLG is vanwege modelmatige en beleidsoverwegingen specifiek gerekend met ca. 48% 
emissiereductie van NH3 uit veehouderijen over de periode 2018-2030. De totale landelijke NH3-reductie die 
hieruit volgde voor de landbouw als geheel was omgerekend ca. 43% tussen 2018 en 2030 (en is nu dus 41% 
tussen 2019 en 2030). 
17 PBL zal de cijfers bij het uitkomen van deze brief publiceren. Deze ramingen bevatten al het nationale en 
Europese vastgestelde beleid tot en met 1 mei 2022 en (inter)nationale ontwikkelingen. 
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stikstofreductie ten opzichte van 2018. Emissies uit de bouwsector vallen daarbij 
overigens grotendeels onder mobiliteit als subcategorie mobiele werktuigen. Voor 
de andere sectorgroepen (huishoudens, diensten) komt er geen sectordoel, onder 
andere vanwege beperkte effectieve stuurbaarheid op maatregelen. Uit de 
ramingen komt naar voren dat in het bijzonder de emissie van NOx in deze 
sectorgroep fors afneemt, met ca. 30 procent tussen 2019 en 2030. Deze daling 
wordt onder meer verklaard door een afnemend gasverbruik, mede als gevolg van 
het klimaatbeleid, en het schoner worden van installaties mede als gevolg van 
emissieregelgeving.  
 
Effect op stikstofdepositie en landelijke omgevingswaarde 
Modelmatige (quickscan) doorrekeningen laat zien dat als de indicatieve 
sectordoelen en de stikstofdoelen uit het NPLG gerealiseerd worden, ca. 79 tot 80 
procent onder de KDW kan worden gebracht in 2030. De landelijke doelstelling 
bedraagt 74 procent onder de KDW in 2030. Het percentage van 79 tot 80 procent 
acht het kabinet passend bij indicatieve doelen, omdat deze modelmatige, 
ruimtelijke doorrekening een bepaalde mate van onzekerheid kent. Een 
uitgebreidere doorrekening van de nieuwe KEV-Emissieramingen in combinatie 
met de indicatieve NPLG-doelen op NH3 zal de komende maanden een preciezer 
beeld op moeten leveren van de effecten op depositie en KDW. Hiermee kan ook 
invulling gegeven worden aan de motie-Grinwis (CU).18  
 
VII. Wetsvoorstel tot wijziging omgevingswaarde stikstofdepositie 2030 
en vergunningplicht voor stikstofgerelateerde wijzigingen en verkenning 
van alternatieven voor de Kritische Depositiewaarde (KDW)  
Het kabinet werkt, zoals eerder aangekondigd en op basis van het coalitieakkoord 
en de voorstellen van de heer Remkes (“Wat wel kan”), aan een wetsvoorstel dat 
voorziet in de wettelijke verankering van een tweetal belangrijke elementen ter 
verdere invulling en uitwerking van de integrale gebiedsgerichte aanpak van het 
landelijk gebied. Deze twee elementen betreffen de versnelling van de 
omgevingswaarde voor stikstofdepositie van 2035 naar 2030 en de uitbreiding 
van de vergunningplicht voor stikstofgerelateerde wijzigingen. Daarnaast werk ik 
conform het advies van de heer Remkes en met sectorpartijen en 
natuurorganisaties aan een verkenning van alternatieven voor de rol van de KDW 
in de wet.  
 
Versnelling omgevingswaarde van 2035 naar 2030  
Dit wetsvoorstel versnelt allereerst de wettelijke stikstofdoelstelling 
(omgevingswaarde) van 2035 naar 2030. Conform het advies van de heer Remkes 
worden in het wetsvoorstel ten aanzien van het stikstofdoel voor 2030 ook twee 
ijkmomenten in 2025 en 2028 opgenomen. Tijdens de ijkmomenten wordt bezien 
of er dwingende inhoudelijke redenen zijn om iets meer tijd te nemen voor het 
halen van de doelstelling, vanwege de redenen die de heer Remkes in zijn 
rapport19 geeft:  
- Als een provincie kan aantonen dat in een gebied al een groot deel van de 


doelstelling is gerealiseerd én dat natuurherstel onomkeerbaar is ingezet, 


 
18 Kamerstuk 33 576, nr. 307. 
19 Remkes, “Wat wel kan. Uit de impasse en een aanzet voor perspectief”, 2022, Bijlage bij Kamerstuk 30 252/35 
334, nr. 34. 
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maar ook kan aantonen dat er dwingende redenen zijn waarom wat meer tijd 
nodig is, dan moet het mogelijk zijn dat specifieke gebied iets meer tijd te 
geven. 


- Als natuurherstel voldoende op koers ligt en de precieze realisatie van de 
doelstellingen in de knel komt als gevolg van een tekortschietend landelijk 
instrumentarium, dan moet het mogelijk zijn om iets meer tijd te nemen.  


- Als natuurherstel voldoende op koers ligt en het resterende probleem met iets 
meer tijd via natuurlijk verloop kan worden opgelost, dan moet het mogelijk 
zijn om iets meer tijd te nemen.  


Met de versnelling van de omgevingswaarde van 2035 naar 2030 wordt beoogd 
om stikstofreductie te bereiken die nodig is vanuit zowel ecologisch, juridisch als 
maatschappelijk-economisch oogpunt. 
 
Traject ‘alternatieven voor de KDW’ 
In de kabinetsreactie op advies van de heer Remkes van 14 oktober 2022 gaf het 
kabinet aan met sectorpartijen en natuurorganisaties te onderzoeken hoe en 
wanneer de rol van de KDW in de Wet stikstofreductie en natuurbescherming 
(Wsn) te vervangen is door een andere juridisch houdbare systematiek waarbij de 
staat van de natuur bepalend is.20 Ik werk op dit moment de aanpak en kaders 
van deze verkenning uit en verwacht medio februari een eerste gesprek te voeren 
met landbouw- en natuurorganisaties over welke knelpunten zij ervaren met de 
huidige rol van de KDW in de Wsn, welke potentiële alternatieven in overweging 
kunnen worden genomen, en hoe het vervolgproces er uit zou moeten zien. Ik 
vind het belangrijk dat we deze verkenning zorgvuldig en open uitvoeren. Dat 
betekent dat we ook de aanpak en het proces samen bepalen, dat partijen hun 
ideeën over een mogelijk alternatief op papier zetten, en dat we voor het hele 
traject een jaar de tijd nemen. Als er in dit traject een alternatief voor de rol van 
de KDW in de Wsn wordt gevonden dat aan de kaders voldoet zal hierover naar 
verwachting eind 2023 besluitvorming plaats kunnen vinden en zal (gelet op de 
eerdere keuzes in de Wsn tot verankering van de doelstelling op wetsniveau in de 
vorm van een resultaatsverplichtende omgevingswaarde) dan eventueel een 
wetswijziging volgen.  
 
Vergunningplicht stikstofgerelateerde wijzigingen 
Verder breidt het kabinet met dit wetsvoorstel de vergunningplicht voor een 
Natura 2000-activiteit uit met een vergunningplicht voor stikstofgerelateerde 
wijzigingen. Hiermee wordt onder meer intern salderen vergunningplichtig, zoals 
aangekondigd in de novemberbrief. Dit zorgt ervoor dat de natuurvergunning 
overeen komt met wat er op een bedrijf gebeurt. Zo kunnen initiatiefnemers 
aantonen dat zij toestemming hebben voor hun activiteit, kunnen toezichthouders 
vaststellen of de activiteit conform de wettelijke kaders wordt uitgevoerd en 
kunnen bevoegde gezagen via beleidsregels voorwaarden stellen aan intern 
salderen, bijvoorbeeld ten aanzien van latente ruimte. De vergunningplicht biedt 
ook de basis voor de aanpak van latente ruimte langs twee sporen, zoals 
aangekondigd in de novemberbrief. 
 
Planning 


 
20 Kamerstuk 30 252/35 334, nr. 35. 
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Het is mijn inzet dat het wetsvoorstel in de eerste helft van 2023 wordt ingediend 
bij de Tweede Kamer. Dit heb ik ook aangegeven in reactie op de motie-De Groot 
(D66) en motie-Van Campen (VVD)21, die de regering verzoekt de versnelling van 
het halen van de omgevingswaarde naar 2030 zo spoedig mogelijk vast te 
leggen. Ik zet daartoe binnenkort een eerste stap: de internetconsultatie van het 
wetsvoorstel start begin volgende week. 
 
VIII. Overige onderwerpen 
Voorkeursrecht 
We staan voor een grote transitieopgave in het landelijk gebied, waarin er 
perspectief moet zijn en blijven voor de boeren. Om boeren te ondersteunen in 
deze transitie als zij willen extensiveren, verplaatsen, of vrijwillig willen stoppen, 
is het belangrijk dat we over alle mogelijke instrumenten beschikken. Een 
instrument dat hierbij kan helpen, is de uitbreiding van de mogelijkheden van het 
voorkeursrecht. Hiermee wordt de regievoering vanuit het Rijk in de transitie in 
het landelijk gebied verder ondersteund. In de novemberbrief heeft het kabinet 
daarom aangegeven dat het de wettelijke mogelijkheden om een voorkeursrecht 
te kunnen leggen op grond met een agrarische functie verkent.  
 
In de huidige regelgeving kan het voorkeursrecht gevestigd worden door de 
gemeenteraad, provinciale staten of de minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties. Wanneer ervoor gekozen wordt het voorkeursrecht in te 
zetten, heeft dit tot gevolg dat een eigenaar wanneer deze vrijwillig tot verkoop 
wil overgaan, zijn eigendom eerst aan de betrokken overheid te koop moet 
aanbieden. Uitgangspunt bij het voorkeursrecht is dus te allen tijde een vrijwillige 
verkoop.  
 
Het voorkeursrecht kan nu al op vrijwel alle gronden worden gevestigd, ook 
agrarische gronden, waar een wijziging van de toekomstige bestemmingen is 
voorzien. Zo kan het voorkeursrecht gevestigd worden op agrarische gronden voor 
bijvoorbeeld toekomstige woonwijken, bedrijventerreinen, recreatieterreinen, 
sportterreinen, natuurterreinen, etc. Het voorkeursrecht geeft de mogelijkheid 
regie te voeren op deze toekomstige ontwikkelingen. Alleen als ook de 
toekomstige functie in de agrarische sfeer zit, ontbreekt thans de mogelijkheid om 
een voorkeursrecht te vestigen en deze regie te voeren. Het kabinet wil deze 
mogelijkheid toevoegen aan het wettelijk instrumentarium en zal hiertoe de 
Omgevingswet aanpassen. Door deze uitzondering te laten vervallen wordt het 
voorkeursrecht, uiteraard onder de wettelijke voorwaarden en rechtswaarborgen 
zoals opgenomen in de Omgevingswet, voor alle wijzigingen van agrarische grond 
voor toekomstige ruimtelijke functies inzetbaar. Daarmee ontstaan meer 
mogelijkheden om aan de voorkant regie te voeren om de transitie van het 
landelijk gebied en alle daarbij behorende opgaven in onderlinge samenhang te 
kunnen realiseren. Zo kan hierdoor ook een voorkeursrecht gevestigd worden om 
agrarische grond te behouden en daarmee het extensiveren of verplaatsten van 
boerenbedrijven mogelijk te maken. Hierdoor kan worden voorkomen dat 
agrarische grond onnodig verloren gaat, juist daar waar het nodig is voor de 
transitie van het landelijke gebied en met name voor de realisatie van doelen voor 


 
21 Kamerstuk 35 925-XIV, nr. 106 
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natuur (VHR) en waterkwaliteit (Kaderrichtlijn Water). Ik ga hierover in overleg 
met de verschillende belangenorganisaties en verwacht de Kamer na de zomer 
van dit jaar nader te kunnen informeren over dit voorstel. 
 
Extern salderen 
Extern salderen is een van de weinige manieren waarop nieuwe ontwikkelingen 
mogelijk zijn. Op dit moment werk ik samen met de betrokken departementen en 
provincies de stappen uit om de regie op extern salderen te versterken. Om te 
voorkomen dat we elkaar als overheden verrassen scherpen we de 
interbestuurlijke afspraken over voorgenomen transacties op basis van extern 
salderen aan. Daarbij betrekken we ook het verbeteren van de monitoring en 
informatie-uitwisseling, zodat we goed zicht blijven houden op extern salderen. 
Ook werken werkt het kabinet aan de prioritering van uitgifte van stikstofruimte 
en de mogelijkheden om in gebiedsprocessen met voorrang te sturen op de 
gebruiksmogelijkheden van emissieruimte. 
 
Daarnaast werk ik samen met de bevoegde gezagen aan het robuuster maken van 
extern salderen, door interbestuurlijke afspraken te maken over het aanscherpen 
van de beleidsregels. Het kabinet zet in op een generieke verhoging van het 
afroompercentage naar 40 procent. Momenteel wordt onderzocht of het mogelijk 
is om voor projecten die op termijn tot stikstofreductie leiden, zoals de MIEK-
projecten, een afroompercentage van 20 procent te hanteren. Tot slot werken we 
aan het voorkomen van extern salderen met slapende vergunningen. Met deze 
stappen wordt de ingebruikname van latente ruimte via extern salderen verder 
voorkomen. 
 
Ik streef ernaar de interbestuurlijke afspraken over extern salderen in het eerste 
kwartaal van dit jaar gereed te hebben, waarna deze in regelgeving kan worden 
vastgelegd. Tot die tijd blijft de huidige praktijk van extern salderen van 
toepassing. Samen met de bevoegde gezagen houd ik goed in de gaten hoe 
extern salderen zich in de praktijk ontwikkelt. De komende maanden wordt de 
evaluatie van het instrument extern salderen uitgevoerd. Daarbij worden onder 
andere de resultaten uit de Tussenbalans getoetst en wordt, zoals is verzocht in 
de motie-Grinwis (CU) c.s.22, gekeken naar het salderen met NH3 en NOx. De 
resultaten verwacht ik rond de zomer van dit jaar met de Kamer te kunnen delen. 
 
Tot slot  
Het kabinet deelt met de provincies, gemeenten en waterschappen de ambitie om 
sterke natuur, een robuust watersysteem met een goede kwaliteit van grond- en 
oppervlaktewater, een levendig platteland en leefbare steden te realiseren. En 
ruimte te blijven bieden aan een duurzame en sterke landbouw- duurzame 
ambities waarmee we bijdragen aan een land waar het goed wonen, werken, en 
recreëren is. Waar inwoners zich thuis voelen en beschikken over kansen en 
goede voorzieningen, waar boeren nog steeds kunnen boeren en bedrijven zich 
kunnen ontwikkelen met robuuste vergunningen, ook voor PAS-melders en 
interimmers, en ook voldoende ruimte krijgen om te innoveren. 
 


 
22 Kamerstuk 30 252, nr. 58. 
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Om dat te verwezenlijken moeten ruimtelijke keuzes worden gemaakt, die soms 
effect sorteren op de korte en veelal op de lange termijn. Dat kan moeilijk en 
ingewikkeld zijn voor inwoners, bedrijven en overheden. Soms zal de ene opgave 
met de andere conflicteren. Als we als kabinet echter de mogelijkheden van een 
gebied blijven zien, als we naast medeoverheden ook inwoners, bedrijven en 
andere betrokkenen blijven opzoeken, als we samen bedenken hoe alle lokale en 
regionale activiteiten elkaar kunnen versterken, dan worden onze ambities rond 
de natuur, de waterkwaliteit en onze bijdrage aan het klimaat concreet en kunnen 
we ze voor iedereen laten werken. Het kabinet werkt daar via de integrale 
gebiedsgerichte aanpak, het NPLG en de piekbelastersaanpak aan.  
 
 
 
 
 
Christianne van der Wal-Zeggelink 
Minister voor Natuur en Stikstof
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Samenvatting


We zijn op een nieuw punt aanbeland in het debat over klimaatbeleid. Ooit ging 
het over de vraag of de aarde daadwerkelijk opwarmt door menselijk toedoen. 
Vervolgens ging het over de vraag wat daaraan te doen valt. Nu gaat het steeds 
vaker over de vraag wie de kosten van klimaatmaatregelen en van klimaatschade 
moet betalen. De protesten van de ‘gele hesjes’ in Frankrijk hebben laten zien 
hoe belangrijk het is dat de verdeling van zulke klimaatkosten als rechtvaardig 
gezien wordt. Als dat niet het geval is, dan kan het draagvlak voor klimaatbeleid 
afkalven. Hoe kunnen rechtvaardige verdelingen eruit zien? Dat analyseert de 
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (wrr) in dit rapport. 


De hoofdboodschap van dit rapport is dat er in klimaatbeleid stelselmatige 
aandacht moet zijn voor de rechtvaardigheid van verdelingen. Maatregelen 
dienen niet alleen beoordeeld te worden vanuit het perspectief van doelmatig-
heid en rechtmatigheid, maar ook vanuit het perspectief van rechtvaardigheid. 
Onze belangrijkste boodschap is daarom dat de mogelijke verdelingen van 
klimaatkosten al vooraf expliciet op tafel komen en worden doordacht. Dat helpt 
beleidsmakers om meer oog te krijgen voor mogelijke onbedoelde en ongewenste 
neveneffecten. Het leidt ook tot een meer afgewogen en transparanter politiek 
debat. En het zorgt ervoor dat het draagvlak voor klimaatbeleid op peil blijft.  
De wrr doet drie aanbevelingen hoe de overheid rechtvaardige verdelingen in 
het klimaatbeleid tot stand kan brengen: zorg voor (1) inhoudelijke verbreding, 
(2) procedurele verankering en (3) institutionele borging.


Klimaatbeleid, klimaatkosten en rechtvaardige verdelingen
Klimaatbeleid omvat in dit rapport zowel wat in de beleidswereld mitigatie en 
adaptatie genoemd wordt, als het herstel van klimaatschade (figuur 1). 


Mitigatiebeleid is beleid dat erop gericht is om de uitstoot van co2 of andere 
broeikasgassen te verminderen om de mate van klimaatverandering te beperken. 
Denk bijvoorbeeld aan de transitie naar duurzame energiebronnen, of aan de 
isolatie van huizen.


Beleid dat ons helpt aan te passen aan de negatieve gevolgen van klimaat-
verandering wordt ook wel adaptatiebeleid genoemd. Denk bijvoorbeeld aan  
het verhogen van de dijken, of het hittebestendig maken van steden.


Ten derde gaat het om het repareren en compenseren van klimaatschade. Denk 
hierbij bijvoorbeeld aan het herstellen van door overstromingen verwoeste 
infrastructuur, of aan het compenseren van oogsten die door extreme droogte 
zijn mislukt. 
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Figuur 1 Klimaatbeleid en klimaatkosten


Elk van die drie vormen van klimaatbeleid gaat gepaard met kosten – gezamenlijk 
noemen we die klimaatkosten. Die kosten moeten verdeeld worden. Maar er zijn 
ook andere verdelingsvraagstukken aan te wijzen in het klimaatbeleid. Hoe moeten 
we bijvoorbeeld de reductieopgave voor broeikasgassen verdelen over sectoren 
van onze economie: wie moet hoeveel minder uitstoten? Of hoe verdelen we 
het ruimtebeslag van duurzame energiebronnen als windmolens over ons land? 
In dit rapport kijkt de wrr welke rechtvaardigheidsoverwegingen de basis 
kunnen vormen voor verdelingen in het klimaatbeleid.


Rechtvaardigheid en verdelingsbeginselen
De wrr onderscheidt verschillende beginselen om tot rechtvaardige verdelingen 
te komen. De herkomst van deze verdelingsbeginselen ligt in de politieke filosofie 
en ethiek. We identificeren vier categorieën: ‘grootste nut’, ‘individuele rechten 
en vrijheden’, ‘draagkracht en solidariteit’ en ‘bijdrage en profijt’. Hierbinnen 
vallen tien concrete verdelingsbeginselen, zoals ‘de vervuiler betaalt’ of ‘op basis 
van bestaande rechten’ (figuur 2). 
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Figuur 2 Vier categorieën en tien verdelingsbeginselen


Grootste nut
Verdeling op basis 
van grootste nut
Verdeling dient zo te gebeuren dat  
de klimaatdoelen maximaal worden 
gerealiseerd. 


Verdeling per capita
 Verdeling dient gelijk te zijn per hoofd 
van de bevolking. 


Verdeling op basis van 
bestaande rechten
Verdeling dient rekening te houden  
met bestaande eigendomsrechten, 
investeringen en gerechtvaardigde 
verwachtingen.


Verdeling op basis van 
eigen verantwoordelijkheid
Verdeling dient uit te gaan van de eigen 
verantwoordelijkheid van burgers en 
bedrijven voor het dragen van de  
kosten voor verduurzaming.


Individuele 
rechten en 
vrijheden
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Verdeling op basis van 
draagkracht
Verdeling dient rekening te houden 
met het economisch kapitaal van burgers 
of bedrijven. Degenen met meer 
inkomen of vermogen dragen een 
groter deel van de kosten. 


Verdeling ten gunste van 
de minstbedeelden
Verdeling dient zodanig te zijn dat de 
minstbedeelden er in ieder geval niet 
op achteruit gaan.


Verdeling met behoud 
van minimale ondergrens
Verdeling dient zodanig te zijn dat voor 
iedere burger een menswaardig bestaan 
mogelijk blijft.


Verdeling op basis van 
de vervuiler betaalt
Verdeling dient rekening te houden met 
de mate waarin burgers en bedrijven 
bijdragen aan klimaatverandering. 


Verdeling op basis van 
profijt
Verdeling dient rekening te houden 
met het profijt dat burgers en bedrijven 
hebben van de voorzieningen die 
worden getroffen. 


Verdeling op basis van de 
verduurzamer verdient
Verdeling dient rekening te houden met 
de mate waarin burgers en bedrijven 
zich inspannen om klimaatschade en 
klimaatverandering tegen te gaan. 


Draagkracht 
en solidariteit


Bijdrage 
en profijt
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Verdelingsbeginselen in Nederlands klimaatbeleid
Aan de hand van deze indeling analyseren we als illustratie vier beleidsdossiers: 
de sectorale reductieopgaven voor uitstoot van broeikasgassen en subsidies voor 
de energietransitie (beide mitigatiebeleid), waterveiligheidsbeleid (adaptatie) 
en schade na extreme regenval (klimaatschade). In ieder beleids dossier worden 
verdelingen gemaakt, veelal impliciet. Bijvoorbeeld de verdeling van subsidies 
maar ook van de reductieopgaven – wie moet hoeveel reduceren? Of van water-
veiligheidsopgaven – op welk gebied passen we welke veiligheids norm toe? 
Steeds zijn een of meer verdelingsbeginselen te herkennen.


De overkoepelende conclusie luidt dat voorafgaand aan het maken van klimaat-
beleid vaak maar beperkt discussie is over de rechtvaardigheid van verdelingen. 
Rechtvaardigheid van verdelingen komt zodoende niet voldoende aan bod in  
de beleidsvorming. Dit kan bijvoorbeeld komen doordat in de gangbare model-
berekeningen al impliciet een keuze besloten ligt over rechtvaardigheid, of 
doordat de verdelende effecten van een financieringsstructuur na verloop van 
tijd veranderen.


Daarnaast hangt de toepasbaarheid van verdelingsbeginselen af van wat verdeeld 
wordt en van de context. Is er bijvoorbeeld een vervuiler aan te wijzen of niet? 
Of is er een duidelijke ‘begunstigde’ van een maatregel? Ter illustratie: het beginsel 
‘de vervuiler betaalt’ betekent dat je verantwoordelijk bent voor je eigen afval.  
Je ruimt het zelf op, of je betaalt daarvoor. Een voorbeeld is dat sommige bedrijven 
betalen voor iedere ton co2 die zij uitstoten. Maar ‘de vervuiler betaalt’ is niet 
toepasbaar in ieder verdelingsvraagstuk binnen het klimaatbeleid. Neem het 
stijgen van de zeespiegel en de noodzaak tot het verhogen van de dijken. Er is geen 
concreet aanwijsbare vervuiler die de zeespiegelstijging veroorzaakt. De kosten 
van dijkverhoging kunnen dus moeilijk neergelegd worden bij specifieke actoren. 
Hetzelfde geldt voor klimaatschade.


Rechtvaardige procedures in het klimaatbeleid
De beleidscasussen laten zien dat er geen ‘gouden standaard’ is voor rechtvaardige 
verdelingen. We kunnen geen universeel geldig meest rechtvaardig verdelings-
beginsel aanwijzen. Dat is een van de redenen waarom ook eerlijke procedures van 
belang zijn om vast te stellen welke verdelingen de samenleving als rechtvaardig ziet. 
Dat betekent bijvoorbeeld dat alle betrokkenen hun perspectief moeten hebben 
kunnen inbrengen, dat alle relevante informatie meegenomen moet zijn, en dat  
het proces zorgvuldig en transparant moet zijn. Als een rechtvaardige procedure 
gevolgd is, dan worden de verdelingen die daaruit voortvloeien eerder als recht-
vaardig geaccepteerd, zelfs door mensen die daar nadeel van onder vinden. Het is 
daarnaast belangrijk om in de beleidsvoorbereiding meer aandacht te besteden aan 
burgerperspectieven op de rechtvaardigheid van verdelingen. Dat kan op verschil-
lende manieren, bijvoorbeeld via raadplegingen, deliberaties en burgerberaden. 
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We hebben ook de voorkeuren van burgers voor verdelingsbeginselen in het 
Nederlandse klimaatbeleid onderzocht. Via een representatieve enquête legden 
we burgers de vier beleidscasussen uit onze eerdere analyse voor en vroegen hen 
naar hun voorkeuren voor de tien verdelingsbeginselen (zie figuur 2). Dit onderzoek 
laat zien dat wat burgers rechtvaardig vinden, soms verschilt met hoe verdelingen 
er in de praktijk uit zien. Een andere conclusie is dat wat burgers rechtvaardig 
vinden sterk afhangt van het soort vraagstuk en het soort maatregel. Tot slot blijkt 
dat burgers een rechtvaardige verdeling van klimaatbeleid vaak belangrijker 
vinden dan zo min mogelijk CO2-uitstoot. Rechtvaardigheid doet er dus toe 
voor het draagvlak.


Hoofdboodschap: naar een rechtvaardigheidsperspectief voor klimaatbeleid
De kernboodschap die we willen meegeven is dat bij het maken van klimaatbeleid 
rechtvaardigheid een zelfstandig perspectief moet zijn, naast de perspectieven 
doelmatigheid en rechtmatigheid. Dit draagt bij aan versterking van het draagvlak 
van klimaatbeleid. Dit geldt voor alle drie de vormen van klimaatbeleid: adaptatie-
beleid, mitigatiebeleid en de omgang met klimaatschade. Er is dus een verande-
ring nodig, waarmee het denken over verdelende rechtvaardigheid explicieter, 
structureler en zichtbaarder wordt (figuur 3).


Figuur 3 Naar een rechtvaardigheidsperspectief voor klimaatbeleid


Om deze verandering te kunnen maken formuleert de wrr drie concrete 
aanbevelingen:


Aanbeveling 1. Inhoudelijke verbreding: behandel klimaatbeleid als een 
vraagstuk van verdelende rechtvaardigheid. 


De wrr komt tot de conclusie dat de drie opgaven binnen het klimaatbeleid  
als een vraagstuk van verdelende rechtvaardigheid behandeld moeten worden. 
Er worden immers klimaatkosten verdeeld als gevolg van beleid voor mitigatie, 
adaptie en klimaatschade. En soms worden andere zaken verdeeld, zoals reductie-
opgaven. De wrr beveelt aan om met behulp van de tien verdelingsbeginselen 
uit dit rapport (zie figuur 2) het gesprek te voeren over rechtvaardige verdelingen. 
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Deze beginselen bieden concrete handvatten om de uitgangspunten van het 
klimaatbeleid te verduidelijken in het maatschappelijke en politieke debat.


Aanbeveling 2. Procedurele verankering: organiseer vroegtijdige, 
gerichte aandacht voor verdelende rechtvaardigheid en onderbouw 
keuzes voor verdelingsbeginselen expliciet. 


Aandacht voor verdelende rechtvaardigheid dient in het beleidsproces syste-
matisch en tijdig verankerd te worden. Dat kan door in de beleidsvorming een 
aantal vragen gestructureerd en expliciet aan bod te laten komen (figuur 4). 
Onderbouw beleidskeuzes aan de hand van verdelingsbeginselen en maak 
duidelijk waarom voor een gegeven verdeling gekozen wordt. Ook het meenemen 
van burgerperspectieven is hierbij belangrijk.


Figuur 4 Rechtvaardigheidsperspectief bij totstandkoming beleid
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Aanbeveling 3. Institutionele borging: zorg dat aandacht voor 
rechtvaardigheid van verdelingen wordt geborgd in het beleidsproces. 


Om te zorgen dat er stelselmatig aandacht blijft voor verdelende rechtvaardigheid 
moet dit ook onderdeel worden van het stelsel van checks and balances rondom 
klimaatbeleid. Dat betekent dat zulke aandacht ook institutioneel geborgd moet 
worden. Dit kan bijvoorbeeld door de Afdeling advisering van de Raad van State 
in haar toetsingskader expliciet de verdelende effecten van klimaatbeleid en de 
rechtvaardigheid daarvan te laten meewegen. De Raad van State is nu al betrokken 
bij de toetsing van het Klimaatplan. Een ander orgaan waar zulke institutionele 
borging deels belegd zou kunnen worden is de nieuwe Wetenschappelijke 
Klimaatraad. 
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Ten geleide


Dit rapport is voorbereid door een projectgroep bestaande uit prof. dr. Suzanne 
Hulscher (eerstverantwoordelijk raadslid), prof. dr. Mark Bovens (raadslid),  
dr. Annick de Vries (projectcoördinator), dr. Victor Toom (staflid) en Elsenoor 
Wijlhuizen MSc (staflid). Dr. Gijsbert Werner (projectcoördinator) is in de 
 afrondende fase aangesloten bij het project. In een eerder stadium van het project 
heeft prof. dr. Huub Dijstelbloem (voormalig staflid) de functie van project-
coördinator vervuld. Tijdelijk verbonden aan de projectgroep waren Ellinore van 
Driel (stagiair), Koen de Vette (stagiair), Juanita Hernández González (stagiair), 
Ivar Tjallingii (stagiair) en Annemarie de Jong (stagiair). Ondersteuning werd 
verzorgd door Caroline Buser, Dmitri Berkhout en Magda de Wit.


Rechtvaardigheid in klimaatbeleid. Over de verdeling van klimaatkosten kwam 
tot stand op basis van een uitvoerige studie van de wetenschappelijke literatuur 
en beleidsstukken en gesprekken met deskundigen. Ter voorbereiding op dit rapport 
heeft prof. dr. Marc Davidson het working paper Verdelende rechtvaardig heid in het 
klimaatbeleid geschreven. Hiernaast heeft i&o Research in opdracht van de wrr in 
de studie Rechtvaardigheid bij klimaatbeleid een vragenlijst aan ruim 2.300 respon-
denten voorgelegd. Hierin is nagegaan welke verdelingen burgers rechtvaardig 
vinden. Het working paper en de studie zijn beschikbaar op de wrr-website.


Met bijna zestig externe deskundigen zijn gesprekken gevoerd, waaronder weten-
schappers, politici, beleidsmakers, toezichthouders, bestuurders en vertegen-
woordigers van het bedrijfsleven en uitvoeringsorganisaties. In samenwerking 
met spui25, het debatcentrum van de Universiteit van Amsterdam, is een debat-
avond georganiseerd met de titel ‘De lastenverdeling van het klimaatbeleid: 
rechtvaardig maar toch pijnlijk’. We zijn onze gesprekspartners en deelnemers 
aan het debat zeer erkentelijk voor hun bereidheid hun inzichten met ons te delen 
en voor de belangrijke bijdrage die ze daarmee aan ons rapport hebben geleverd. 
Hun namen staan achter in dit rapport vermeld, in bijlage 3.


In de laatste fase van het project is het concept van het rapport ter review voor-
gelegd aan prof. dr. Herman Vollebergh (hoogleraar economie en milieubeleid, 
Tilburg University; senior onderzoeker pbl), dr. Sanne Akerboom (universitair 
docent regulering en governance van de energietransitie, Universiteit Utrecht) en 
dr. Mirjam Bult-Spiering (staatsraad, Raad van State). Individuele hoofdstukken 
zijn van commentaar voorzien door prof. dr. Matthijs Kok (hoogleraar over-
stromingsrisico, Technische Universiteit Delft), prof. dr. Detlef van Vuuren 
(hoogleraar integrated assessment of global environmental change, Universiteit 
Utrecht; senior onderzoeker pbl) en dr. Jord Warmink (universitair hoofddocent 
waterbouwkunde, Universiteit Twente). We danken hen voor hun waardevolle 
suggesties.
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1. Klimaatkosten rechtvaardig verdelen


1.1 Klimaatbeleid als kwestie van rechtvaardigheid 
In 2018 ontstond in Frankrijk grote maatschappelijk ophef. Er waren langdurige 
en gewelddadige straatprotesten en ongeregeldheden. De directe aanleiding voor 
de opkomst van de zogeheten gilets jaunes, de ‘gele hesjes’, was een maatregel 
om co2-emissies aan banden te leggen. De Franse regering had onder leiding 
van president Macron aangekondigd dat als onderdeel van het klimaatbeleid de 
belasting op co2-uitstoot fors omhoog zou gaan. Daardoor ging ook de brand-
stofprijs fors omhoog.1 Door grote delen van de bevolking werd dit als zeer 
onrechtvaardig ervaren. Bijvoorbeeld door veel inwoners van het platteland, 
waar geen goed openbaar vervoer beschikbaar is en men afhankelijk is van veelal 
verouderde auto’s. Of door kleine ondernemers voor wie de relatief goedkope 
dieselbusjes en -auto’s het enige betaalbare vervoermiddel zijn. Zij werden 
onevenredig getroffen en in hun bestaan bedreigd omdat zij geen alternatieven 
hadden, zo luidde het bezwaar van de demonstranten. Dit in tegenstelling tot 
rijke stadsbewoners die gebruik konden maken van goed openbaar vervoer of 
zuinigere auto’s. De woede werd versterkt doordat luchtvaartmaatschappij  
Air France geen extra belasting hoefde te betalen voor kerosine, maar wel zorgt 
voor grootschalige uitstoot van broeikasgassen. De casus van de gele hesjes laat 
zien dat grote maatschappelijke onvrede kan ontstaan wanneer de verdeling  
van de lasten van klimaatbeleid als onrechtvaardig wordt ervaren. 


We zijn op een nieuw punt aangeland in het debat over klimaatbeleid. Ooit ging 
het over de vraag of de aarde daadwerkelijk opwarmt door menselijk toedoen. 
Vervolgens ging het over de vraag wat daaraan te doen valt. Op die vragen zijn 
inmiddels de nodige antwoorden geformuleerd. Nu gaat het steeds vaker over 
de vraag wie de kosten van klimaatmaatregelen en de kosten van klimaatschade 
moet betalen. Welke verdeling van die ‘klimaatkosten’ is rechtvaardig? Denk 
bijvoorbeeld aan de kostbare verduurzamingsmaatregelen thuis of in de industrie. 
Bijna dagelijks lezen we koppen als: ‘Hoge energietoeslagen doen bedrijven pijn’ 
en ‘Run op leningen verduurzaming, maar voor lagere inkomens onbereikbaar’.2 
Maar ook de gevolgen van klimaatverandering zijn duur. Dat zien we steeds 
duidelijker. De ene zomer is de vraag ‘wie gaat de schade van extreme water-
overlast betalen?’, de volgende zomer speelt dezelfde vraag over extreme droogte. 


1  Willsher 2018; Grossman 2019; Leroy 2020.
2  Van de Hulsbeek 2022; Van Weezel 2022.
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In dit rapport kijkt de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (wrr) 
naar de verdelingen in het klimaatbeleid. We stellen ons de vraag hoe we als 
samenleving tot een rechtvaardige verdeling van klimaatkosten kunnen komen, 
en we doen aanbevelingen hoe de overheid rechtvaardige verdelingen in haar 
beleid kan borgen. 


1.2 Klimaatbeleid en rechtvaardige verdelingen
Dit rapport gaat over rechtvaardige verdelingen binnen het klimaatbeleid. Wat 
bedoelen we met klimaatbeleid, wat wordt er verdeeld en wat is rechtvaardigheid? 


Klimaatbeleid breder bekeken
In dit rapport gebruiken wij de term ‘klimaatbeleid’ in een brede zin, breder dan 
soms in de wereld van beleid en bestuur gebruikelijk is. Het omvat zowel wat in 
de beleidswereld mitigatie en adaptatie heet, als klimaatschade (figuur 1.1). 


Figuur 1.1 Klimaatbeleid breder beschouwd: mitigatie, adaptatie en 
herstel van klimaatschade


Het eerste type beleid, mitigatiebeleid, gaat om beleid dat de klimaatverandering 
beperkt. In de meeste gevallen gaat het dan om maatregelen die erop gericht zijn 
de uitstoot van co2 of andere broeikasgassen te verminderen. Denk bijvoorbeeld 
aan beleid om de transitie naar duurzame energiebronnen als zonne- of wind-
energie te versnellen, of aan subsidies voor de isolatie van huizen. 
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Adaptatiebeleid is beleid dat ons helpt aan te passen aan de negatieve gevolgen 
van klimaatverandering. Het gaat er hier dus om onze samenleving voor te 
bereiden op een veranderend klimaat. Denk bijvoorbeeld aan het verhogen van 
de dijken of aan het aanpassen van onze steden aan hittegolven. 


De derde categorie die wij onder klimaatbeleid rangschikken is beleid gericht op 
het repareren en compenseren van klimaatschade. Wanneer klimaatverandering 
toch schade aanricht ondanks onze pogingen tot mitigatie en adaptatie, dan zal 
die schade veelal hersteld moeten worden. Denk bijvoorbeeld aan het herstellen 
van door overstromingen verwoeste infrastructuur, of aan het compenseren van 
oogsten die door extreme droogte zijn mislukt. 


Veel mensen denken bij het woord ‘klimaatbeleid’ met name aan mitigatiebeleid, 
en wellicht soms ook nog aan adaptiebeleid. Wij benadrukken dat we in dit rapport 
ook beleid gericht op de omgang met klimaatschade onder klimaatbeleid rang-
schikken. Voor de vraag naar rechtvaardige verdelingen binnen het klimaatbeleid 
is het namelijk van belang om naar het geheel van de klimaatgerelateerde kosten 
en beleidsinstrumenten te kijken, niet naar slechts een component. Dit wordt des 
te belangrijker naarmate klimaatverandering vordert, de gevolgen zichtbaarder 
worden en de kosten van klimaatschade oplopen. 


Wat wordt er verdeeld? 
Verdelen is het tweede centrale begrip van dit rapport. Binnen klimaatbeleid 
worden uiteenlopende zaken verdeeld. Op de voorgrond staat de verdeling van 
klimaatkosten. Wat bedoelen we daar precies mee? Kort gezegd gaat het dan om 
de kosten die we als samenleving moeten maken voor de drie vormen van klimaat-
beleid. Klimaatkosten zijn dus alle kosten die we moeten maken voor mitigatie, 
adaptatie en herstel van klimaatschade. Voorbeelden zijn de kosten die we moeten 
maken om onze energievoorziening te verduurzamen (mitigatie), om onze dijken 
te versterken (adaptatie) of om schade van extreem weer te herstellen (klimaat-
schade). De totale klimaatkosten zijn naar verwachting fors (zie tekstbox 1.1.). 
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Tekstbox 1.1 De kosten van klimaatbeleid
Hoe hoog zijn de kosten van klimaatbeleid? Hebben we ons echt ergens 
zorgen over te maken? We kijken eerst naar de voorspelde kosten van 
mitigatiebeleid. Dit vergt forse financiële investeringen en aanpassingen 
aan de fysieke leefomgeving. Het Planbureau voor de Leefomgeving (pbl) 
schat de kosten voor het behalen van de doelen uit het Klimaatakkoord 
uit 2019 op ruwweg ruim 3 miljard euro per jaar tot 2030.3 In termen van 
euro’s van 2020 komt dat neer op ongeveer 170 euro per Nederlander 
per jaar. Volgens een andere inschatting worden over de periode van 
2015 tot 2050 de totale kosten van de energietransitie geschat op een 
meerinvestering van 350 miljard euro,4 oftewel bijna 20.000 euro per 
Nederlander. 


Naast de kosten voor mitigatie komen de kosten voor adaptatiebeleid, 
zoals het hittebestendig maken van steden of het verhogen van de dijken. 
De exacte kosten die hiermee gepaard gaan zijn moeilijk te schatten.  
De kosten hangen bijvoorbeeld sterk af van de manier waarop een dijk
traject versterkt wordt. Niet altijd zijn dit soort plannen al in detail 
 uitgewerkt, zeker op de langere termijn. Daarnaast zijn er ook kosten te 
verwachten voor andere onderdelen van het adaptatiebeleid, zoals het 
omgaan met hitte en droogte. Specifiek voor waterveiligheid is voor de 
periode van 2022 tot 2035 in het Deltafonds, een zelfstanding onderdeel  
van de rijksbegroting, in totaal ongeveer 19 miljard euro beschikbaar.5 


Ten slotte zullen ook de kosten van klimaatschade de komende decennia 
naar verwachting fors oplopen. Ook hier geldt dat de schattingen met 
grote onzekerheid zijn omgeven omdat de omvang van de klimaatschade 
afhankelijk is van het emissiescenario waar de aarde op uitkomt.  
De Zwitserse herverzekeringsmaatschappij Swiss Re heeft vorig jaar een 
schatting gepubliceerd voor verschillende scenario’s.6 Zij komt tot de 
conclusie dat de impact van klimaatschade voor Nederland in 2050 in het 
ergste geval (3,2 graden Celsius temperatuurstijging, grote economische 
gevoeligheid voor klimaatverandering) neer kan komen op 7,0 procent 
van het bruto binnenlands product (bbp). Omgerekend naar euro’s van 
2020 zou dat neerkomen op ruim 3.200 euro per hoofd van de bevolking, 
elk jaar opnieuw.7 In een meer waarschijnlijk scenario van 2,0 graden 


3  Koelemeijer en Strengers 2020.
4  Duyster en Terwel 2021.
5  Deltacommissie 2021.
6  Swiss Re Institute 2021. 
7  In Nederland is de schade met 7% overigens nog relatief laag. Voor de hele wereld komt het onder 


dezelfde aannames uit op 18,1%, voor Europa op 10,5%. 
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temperatuurstijging in 2050 komen de onderzoekers uit op tussen de 2,4 
en 5,2 procent van het bbp aan klimaatschade. Dat komt neer op tussen 
de 1.100 en 2.400 euro per Nederlander per jaar, opnieuw omgerekend 
naar euro’s van 2020. 


Het overkoepelende beeld is dat we de kosten voor mitigatie, adaptatie 
en klimaatschade niet exact kunnen schatten. Dit heeft deels te maken 
met het gegeven dat ze onderling afhankelijk zijn: naarmate we wereld
wijd meer inzetten op mitigatie zullen we in Nederland minder geld kwijt 
zijn aan adaptatie en klimaatschade. Kijkend naar de schattingen kunnen 
we er echter zeker van zijn dat het totaal van de drie typen klimaatkosten 
voor Nederland op een aanzienlijk bedrag zal uitkomen, waarvan de 
verdeling een heet maatschappelijk hangijzer kan worden. 


Binnen het klimaatbeleid worden ook andere zaken dan kosten verdeeld. Het 
gaat dan bijvoorbeeld om de verdeling van de reductieopgave (wie moet hoeveel 
minder uitstoten?), om de verdeling van subsidies of om de inzet van middelen 
ter verhoging van de waterveiligheid. Een ander voorbeeld is het beslag dat 
klimaatmaatregelen doen op de ruimte. Veel vormen van duurzame energie, 
zoals zonne- en windenergie, vergen aanzienlijk meer land dan traditionele, 
‘grijze’ manieren om energie op te wekken. Ook dat ruimtebeslag moet verdeeld 
worden, en kent daarmee onvermijdelijk benadeelden. Een bekend voorbeeld 
daarvan is de weerstand op verschillende plaatsen in Nederland tegen wind-
molens. Ook dit zijn allemaal grote verdelingsvraagstukken die alleen maar 
nijpender zullen worden naarmate klimaatverandering verder voortschrijdt. 


Verdelende en procedurele rechtvaardigheid 
Het derde kernbegrip uit dit rapport is rechtvaardigheid. We stellen ons in dit 
rapport immers de vraag hoe we tot rechtvaardige verdelingen binnen het klimaat-
beleid kunnen komen. Dat is een voorbeeld van wat in de wetenschappelijke 
literatuur ‘verdelende rechtvaardigheid’ genoemd wordt.8 In deze literatuur 
wordt de vraag gesteld wanneer een verdeling van een bepaald schaars goed als 
eerlijk te kenschetsen is. Dat speelt uiteraard niet alleen op het gebied van klimaat-
beleid, maar ook bij bijvoorbeeld sociale zekerheid, zorg en inkomenspolitiek. 


8  Distributieve rechtvaardigheid (distributive justice) is een andere term voor dit type rechtvaardigheid. 
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Een tweede perspectief op rechtvaardigheid dat in dit rapport aan bod komt is 
dat van procedurele rechtvaardigheid.9 Procedurele rechtvaardigheid gaat over 
de eerlijkheid van het proces om tot een beslissing te komen. Dit is een belangrijk 
onderwerp in het recht, zoals bijvoorbeeld in het procesrecht, en in het openbaar 
bestuur, zoals bij de beginselen van behoorlijk bestuur. Maar het is ook van 
belang in het politieke domein. Het vormt immers de kern van de democratie.  
In hoeverre hebben belanghebbenden kunnen meedenken bij het maken van 
besluiten? Zijn alle belangen en perspectieven op een eerlijke manier gewogen? 
Zijn er redelijke inspraak- en bezwaarmogelijkheden? Hoewel we het in dit 
rapport primair hebben over verdelende rechtvaardigheid, is procedurele recht-
vaardigheid hier nauw mee verbonden. Pijnlijke beslissingen, waarbij lasten 
worden verdeeld, worden eerder geaccepteerd als burgers het gevoel hebben dat 
deze op een redelijke wijze tot stand zijn gekomen en dat zij zelf daarbij fair zijn 
behandeld.10 


Er zijn daarnaast ook andere perspectieven op rechtvaardigheid, die we in dit 
rapport verder niet behandelen. Eén daarvan is erkennende rechtvaardigheid. 
Dit gaat over respect voor burgers en representatie van hun waarden en belangen, 
bijvoorbeeld van minderheidsgroepen. Daarbij wordt ook wel gesproken over 
justice as recognition, of rechtvaardigheid door erkenning. Ook wordt recht-
vaardigheid vaak geassocieerd met vergelding voor gedaan onrecht, in het 
bijzonder in het strafrecht. Dan vinden mensen het bijvoorbeeld rechtvaardig 
als iemand straf krijgt voor een misdaad. 


Tekstbox 1.2 Het Europese Just Transition Fund
Er is al breed nagedacht over het rechtvaardig vormgeven van transities, 
waaronder ook de energietransitie. Just transition is zowel in de weten
schap als in de beleidspraktijk een gangbaar begrip geworden. Een 
voorbeeld is het Just Transition Mechanism binnen de eu, gericht op 
regio’s, bedrijfstakken en werknemers die met de grootste uitdagingen 
van de energietransitie worden geconfronteerd. Het doel van het 
mechanisme is de sociale en economische gevolgen van de transitie 
voor hen behapbaar te houden. De verdelende effecten van transitie
beleid worden hierbij verzacht door overwegingen van draagkracht en 
solidariteit. Een van de onderdelen is het Just Transition Fund (jtf) van 
19,2 miljard euro. Dit is een fonds voor lidstaten met regio’s waar econo
mische bedrijvigheid grotendeels plaatsvindt in de sector fossiele brand
stoffen, waardoor dus het merendeel van de inwoners afhankelijk is van 


9  Zie onder andere Jenkins et al. 2016.
10  Zie: Van den Bos 2005; rivm Corona Gedragsunit 2021.
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de banen in die sector. Lidstaten kunnen zelf aangeven welke regio’s de 
meeste steun zouden moeten krijgen in de overgang naar duurzame 
energie. In Nederland zijn op basis van criteria als industriële broeikasgas
emissies, het economisch aandeel en aantal banen van de industrie, en 
de werkloosheid de regio’s Groningen, ZeeuwsVlaanderen, IJmond, 
GrootRijnmond, West NoordBrabant en ZuidLimburg geselecteerd. 
Groningen komt daarbij in aanmerking voor ongeveer de helft van het 
totale budget van ruim 620 miljoen euro dat Nederland ontvangt.11


1.3 Waarom is aandacht voor rechtvaardige verdelingen belangrijk?
Waarom is het belangrijk om naar rechtvaardige verdelingen in het klimaatbeleid 
te kijken? Hoge klimaatkosten zijn een grote bron van maatschappelijke zorg, 
die het draagvlak voor klimaatmaatregelen kunnen ondermijnen. We noemden 
eerder al de gele hesjes in Frankrijk – een door de kosten van klimaatbeleid 
aangezwengelde maatschappelijke crisis die alleen met grote moeite in goede 
banen geleid kon worden. Dat leidde tot grote vertraging in de invoering van 
co2-reducerende maatregelen. 


Onder de Nederlandse bevolking spelen vergelijkbare zorgen. Zo laat een recente 
studie van het Centraal Bureau voor de Statistiek (cbs) zien dat 76 procent van 
de Nederlanders zich zorgen maakt om klimaatverandering en de daarmee gepaard 
gaande klimaatschade, en dat 42 procent voorstander is van een verdergaand 
klimaatbeleid door de Nederlandse overheid.12 Tegelijkertijd maakt 50 procent 
van de bevolking zich enige of veel zorgen over de kosten van het klimaatbeleid.13 
We zien dan ook in Nederland met enige regelmaat maatschappelijke debatten 
of zelfs ophef ontstaan over de verdeling van klimaatkosten. Zo riep de door 
sommigen als ‘Teslasubsidie’ gekenschetste subsidieregeling voor elektrische 
auto’s maatschappelijke weerstand op. Ondanks mogelijke positieve effecten 
voor het klimaat door de vervanging van een deel van het wagenpark door 
elektrische auto’s, vonden velen het onrechtvaardig dat de subsidie in de praktijk 
vooral bij relatief welvarende mensen terechtkwam. 


11  Kamerstukken II 2020/2021, 21 501-08, nr. 817. 
12  Tegenover 25% die tegenstander is van een verdergaand klimaatbeleid, zie: cbs 2021.
13  cbs 2021. In hoofdstuk 8 introduceren we een eigen onderzoek naar rechtvaardigheid en klimaat-


beleid. Daarin is kort de houding van burgers ten aanzien van klimaatverandering aangestipt. Hoewel 
dit niet het primaire onderwerp van dit onderzoek was, geven de uitkomsten een overeenkomstig 
beeld. Het laat zien dat 89% van de Nederlands vindt dat er van klimaatverandering sprake is; 84% 
bestempelt de klimaatverandering als ernstig en 76% maakt zich zorgen over klimaatverandering.
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Deze voorbeelden illustreren het belang van aandacht voor rechtvaardige 
verdelingen binnen het klimaatbeleid. Want als klimaatkosten onrechtvaardig 
zijn verdeeld, verdwijnt het draagvlak voor klimaatbeleid. Uit verschillende studies 
blijkt dat aandacht voor verdelende rechtvaardigheid in grote mate bijdraagt aan 
draagvlak.14 Daarmee is dit een cruciale, maar onderbelichte component van ons 
klimaatbeleid. Met dit rapport geven we handreikingen om verdelende recht-
vaardigheid een plek te geven in het klimaatbeleid. Meer aandacht hiervoor zal 
de keuzes zelf niet minder pijnlijk maken, maar kan wel bijdragen aan het draag-
vlak voor klimaatbeleid. Dat draagt op zijn beurt weer bij aan een effectiever 
klimaatbeleid. Immers, zoals we zagen in het geval van de gele hesjes in Frankrijk 
leidt gebrek aan draagvlak tot maatschappelijke weerstand en vertraging. 


1.4 Afbakening rapport
Hierboven is in vogelvlucht beschreven waar dit rapport over gaat. In deze 
paragraaf geven we aan hoe we de thematiek hebben afgebakend – dus ook waar 
het rapport niet over gaat. Het gaat zoals gezegd eerst en vooral om verdelende 
rechtvaardigheid, maar we besteden ook aandacht aan procedurele rechtvaardig-
heid. In het bijzonder gaat dit rapport om de vraag hoe we op dit moment tot 
rechtvaardige verdelingen binnen het Nederlandse klimaatbeleid kunnen komen. 
Van klimaatkosten én van andere zaken die verdeeld moeten worden in het 
klimaatbeleid, zoals reductieopgaven en uitstootrechten. 


Dat betekent dat andere belangrijke vraagstukken rond klimaatrechtvaardigheid 
niet of minder aan de orde komen. Dat geldt bijvoorbeeld voor de internationale 
dimensie van rechtvaardigheid in klimaatbeleid. Naar verdelende rechtvaardigheid 
als gevolg van internationaal klimaatbeleid wordt veel onderzoek gedaan, 
bijvoorbeeld naar ongelijkheden tussen landen. Dit is in het internationale politieke 
debat een thema dat veel aandacht krijgt.15 Zo ondervinden landen met de laagste 
historische emissies vaak de grootste gevolgen van klimaatverandering. Hun 
kwetsbaarheid wordt uitvergroot door het ontbreken van middelen en capaciteit 
om zich te wapenen tegen een stijgende zeespiegel of toenemende droogte. Dat 
is een zeer belangrijk mondiaal vraagstuk met inhoudelijke raakvlakken met de 
thematiek die wij behandelen, maar in dit rapport beperken we ons tot verdelende 
rechtvaardigheid binnen het Nederlandse klimaatbeleid. 


Uiteraard wil dit niet zeggen dat de internationale context voor het Nederlandse 
klimaatbeleid niet ter zake doet. Integendeel. Zo heeft Nederland in 2016 het 
Klimaatakkoord van Parijs ondertekend en is het lid van de Europese Unie. Dit 
betekent dat de bandbreedtes waarbinnen Nederland zich aan klimaatdoelen 


14  In hoofdstuk 7 gaan we hier verder op in.
15  Zoals tijdens de laatste klimaatconferentie, de cop27 in Sharm el Sheikh, in november 2022. 
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heeft gecommitteerd in belangrijke mate internationaal en supranationaal zijn 
vastgesteld. De verdeling van de klimaatkosten die daarmee gepaard gaan is echter 
een kwestie van nationaal beleid en valt daarmee wel binnen de reikwijdte van 
dit rapport. 


Klimaatverandering en klimaatbeleid leiden ook tot ongelijkheid tussen generaties. 
Zo zullen toekomstige generaties nog vele decennia te maken krijgen met de 
negatieve gevolgen van de co2-emissies van de huidige generaties. De opwarming 
van de aarde stopt namelijk niet na een gerealiseerde transitie naar een duurzame 
samenleving in 2050. De verdeling van klimaatkosten tussen de huidige en 
toekomstige generaties maakt echter geen deel uit van dit rapport. Het gaat ons 
hier om verdelingen binnen het klimaatbeleid waar bestaande huishoudens, 
bedrijven en sectoren mee te maken krijgen. Wel behandelen we in tekstbox 2.3, 
in hoofdstuk 2, mogelijke beginselen voor een verdeling van klimaatkosten 
tussen de huidige en de toekomstige generaties. In hoofdstuk 7, over rechtvaardige 
procedures, illustreren we in tekstbox 7.3 een manier waarop belangen van 
toekomstige generaties kunnen worden meegewogen in klimaatbeleid. Verder 
heeft de wrr eerder bijgedragen aan de bundel Jongeren en het zorgen voor hun 
morgen. Daarin gaan we in het essay ‘Terugpraten naar het heden: het geven van 
een stem aan toekomstige generaties’ in op een rechtvaardigere manier om met 
de belangen van toekomstige generaties om te gaan.16


Ten derde gaat dit rapport niet over de vraag wat verstandige klimaatmaatregelen 
zijn. We kijken niet naar de vraag hoe we ons energiesysteem kunnen verduur-
zamen en of dat efficiënter via zonne-, wind-, water-, getijden- of kernenergie kan. 
Of naar de vraag of Nederland de dijken moet verhogen of op een andere manier 
met een stijgende zeespiegel moet omgaan. Daar zijn andere rapporten en 
instellingen voor: wij leggen de focus op de verdelingen binnen het klimaatbeleid, 
in het bijzonder die van klimaatkosten. 


Ten vierde is het van belang om helder te zijn dat de wrr in dit rapport geen 
standpunt inneemt over wat de rechtvaardige verdeling is. We beschrijven geen 
eenduidige verdeling die altijd ‘werkt’. Er zijn namelijk in verschillende omstandig-
heden verschillende rechtvaardige verdelingen denkbaar, en de keuze daartussen 
is uiteindelijk een politieke. In plaats daarvan kijken we naar de mogelijke over-
wegingen bij het beoordelen van de rechtvaardigheid, om zo beginselen aan te 
reiken die beleidsmakers en politici kunnen gebruiken om hierin bewuste 
keuzes te maken. Ook kijken we hoe we er in het klimaatbeleid voor kunnen 
zorgen dat er voldoende structurele aandacht voor de rechtvaardigheid van 
verdelingen komt.


16  De Vette et al. 2022; rvs 2022. Zie voor verdere discussie over dit onderwerp ook Krznaric 2021.
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In dit rapport gaat het dus vooral om de rechtvaardige verdelingen binnen het 
klimaatbeleid. Veel verdelingen als gevolg van klimaatverandering heeft de 
overheid niet volledig in de hand. Waar de meeste schade gaat ontstaan is slechts 
deels voorspelbaar en ligt dus slechts deels in de hand van beleid. Ook is het bij 
de discussie over het verdelen van de kosten van mitigatie en adaptatie belangrijk 
om te benadrukken dat klimaatbeleid niet alleen maar ‘lastige’ kosten oplevert 
die we liever niet op ons bordje krijgen. De investeringen die we nu doen zullen 
zich later uitbetalen. Ten eerste, als de opwarming van de aarde niet stopt, dan 
zal de financiële schade straks groter zijn dan de investeringen die nu nodig zijn 
voor de transitie. Ten tweede, als de energietransitie eenmaal gerealiseerd is, zal 
de energievoorziening voor burgers draaien op duurzame en goedkope bronnen 
als zon en wind. Wetenschappers verwachten dan ook dat investeringen in de 
energietransitie burgers op termijn netto geld zullen besparen.17 Daarnaast zijn 
er secundaire baten die noch financieel van aard zijn, noch rechtstreeks met 
klimaat te maken hebben. Denk bijvoorbeeld aan minder luchtvervuiling, of een 
verminderde geopolitieke afhankelijkheid van landen die fossiele brandstoffen 
produceren. We kijken in dit rapport niet expliciet naar zulke baten, maar in de 
politieke afweging zijn ze uiteraard van wezenlijk belang.


1.5 Tot slot: de opzet van dit rapport
Dit rapport gaat zoals gezegd over verdelende rechtvaardigheid in het Nederlandse 
klimaatbeleid. Hoofdstuk 2 is theoretisch van aard: welke beginselen zou je 
kunnen hanteren voor rechtvaardige verdelingen binnen het klimaatbeleid? 
Wij onderscheiden tien relevante beginselen, voortvloeiend uit vier categorieën 
rechtvaardigheidsoverwegingen. ‘Draagkracht en solidariteit’ is een voorbeeld 
van zo’n categorie. Het bekende principe van ‘De sterkste schouders dragen de 
zwaarste lasten’ – in dit rapport aangeduid als een ‘verdeling op basis van draag-
kracht’ – is een voorbeeld van een verdelingsbeginsel binnen die categorie. Voor 
het benoemen van die tien beginselen hebben we gekeken naar wetenschappelijke 
literatuur uit de ethiek en politieke filosofie. 


Vervolgens kijken we in hoofdstuk 3 tot en met 6 naar vier casussen uit het 
Nederlandse klimaatbeleid. We geven aan welke verdelingsbeginselen we hierin 
herkennen en wat de effecten van die verdelingen zijn. Een belangrijke consta-
tering hierbij is dat die beginselen vaak impliciet besloten liggen in een bepaalde 
beleidsmaatregel, en dat een expliciete discussie over een rechtvaardige verdeling 
meestal achterwege is gebleven. Dat is een aspect waar we in ons rapport uitge-
breid op terugkomen. De vier casussen zijn: 


17  Zo liet een recente studie van de Universiteit van Oxford zien dat onder redelijke aannames een snelle 
energietransities wereldwijd waarschijnlijk netto duizenden miljarden euro’s zou besparen, als gevolg 
van de snel dalende kosten van duurzame energie, zie: Way et al. 2022; inet 2021.
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1. Sectorale reductieopgaven. Hierbij kijken we in het bijzonder naar de 
 verdeling van reductiedoelstellingen tussen sectoren. Dit is een voorbeeld 
van mitigatiebeleid. 


2. Subsidies voor de energietransitie van bedrijven en huishoudens. We kijken 
naar de verdeling van de subsidiegelden en de bekostiging daarvan. Ook dit 
is een vorm van klimaatbeleid gericht op mitigatie. 


3. Waterveiligheidsbeleid. Hierbij kijken we in het bijzonder naar beleid om 
waterveiligheid in een veranderend klimaat op peil te houden en naar de 
lasten van het beleid. Dit is een illustratie van een beleidsmaatregel met als 
doel adaptatie. 


4. Beleid bij klimaatschade. Hierbij kijken we in het bijzonder naar de verdeling 
van compensatiegelden na extreme regenval. Het gaat hier dus om het derde 
type klimaatbeleid dat we in dit rapport onderscheiden, beleid gericht op het 
repareren en compenseren van klimaatschade.


Deze vier casussen zijn gekozen omdat het verschillende opgaves zijn, die 
verschillende departementen raken en ook verschillende vormen van verdelingen 
betreffen. Soms gaat het om landelijke regelingen en soms om beleidsinstrumenten 
toegepast op een gebied of bepaalde groep. Ze variëren daarmee ook als het gaat 
om de betrokken actoren: burgers, bedrijven en overheden. 


Belangrijk is het daarom om te benadrukken dat de casussen illustraties zijn van 
vraagstukken in het Nederlandse klimaatbeleid. Er zijn natuurlijk meer verdelingen 
te identificeren binnen de context van het Nederlandse klimaatbeleid. We hadden 
ook andere casussen met weer andere verdelingsvraagstukken kunnen kiezen. 
Hoe moet je de salderingsregeling voor zonnepanelen waarderen als die gedeel-
telijk wordt betaald door huishoudens zonder zonnepanelen? Of: wie betaalt mee 
aan de investeringen voor het hittebestendig maken van steden en wie profiteert 
daar vervolgens van? Deze verdelingsvragen komen in dit rapport niet expliciet 
aan bod, maar de toepassing van de tien verdelingsbeginselen hierop zou ook 
nader geanalyseerd kunnen worden. 


Na de analyse van de rol van verdelende rechtvaardigheid in het huidige 
Nederlandse klimaatbeleid aan de hand van casussen, kijken we in hoofdstuk 7 
vervolgens naar rechtvaardige procedures. We beschrijven op welke manieren 
burgers betrokken kunnen worden bij het klimaatbeleid, en schetsen hoe 
rechtvaardige  procedures kunnen bijdragen aan draagvlak voor klimaatbeleid. 


In hoofdstuk 8 geven we een analyse van het Nederlandse burgerperspectief op 
verdelingen in het klimaatbeleid. We stellen de vraag welke verdelingen van 
klimaatkosten burgers het meest rechtvaardig vinden. Dat doen we aan de hand 
van een survey onder een representatieve steekproef van ruim 2.300 respondenten. 
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De vragenlijsten omvatten de verdelingsbeginselen uit hoofdstuk 2 en zijn zo 
geformuleerd dat ze corresponderen met de vier casushoofdstukken. Dit biedt 
een inkijkje in de opvatting van burgers over verdelende rechtvaardigheid.


In het laatste hoofdstuk zetten we onze belangrijkste bevindingen op een rij.  
De kernboodschap is dat er in klimaatbeleid stelselmatige aandacht moet zijn 
voor de rechtvaardigheid van verdelingen. Maatregelen dienen niet alleen 
beoordeeld te worden vanuit het perspectief van doelmatigheid en rechtmatig-
heid, maar ook vanuit het perspectief van rechtvaardigheid. Als dit niet gebeurt, 
kan het draagvlak van klimaatbeleid afkalven. Onze belangrijkste aanbeveling 
is daarom dat de mogelijke verdelingen binnen het beleid al vooraf, tijdens het 
ontwikkelen van beleid, op tafel komen en worden doordacht. Dat helpt beleids-
makers om meer oog te krijgen voor mogelijke onbedoelde en ongewenste 
neveneffecten. En het zorgt voor een meer afgewogen en transparanter politiek 
debat. Aan het slot van ons rapport doen wij een drietal aanbevelingen om die 
centrale rol van verdelende rechtvaardigheid in het Nederlandse klimaatbeleid 
te borgen. 
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2. Verdelende rechtvaardigheid 


2.1 Beginselen van verdelende rechtvaardigheid
Klimaatbeleid is een kwestie van verdelende rechtvaardigheid. Welke sector 
moet het meeste co2 reduceren? Hoe verdeel je de enorme kosten van de energie-
transitie, of van de aanpassingen aan de onherroepelijke stijging van de zeespiegel? 
Wie draait er op voor de schade van extreme regen of droogte? Het perspectief 
van verdelende rechtvaardigheid helpt om hierop antwoord te geven. We kunnen 
daarbij putten uit een rijke literatuur, want op tal van maatschappelijke terreinen 
zien we vraagstukken van verdelende rechtvaardigheid. In de afgelopen eeuwen 
hebben politiek filosofen, rechtsfilosofen en ethici antwoorden geformuleerd 
op de vraag wanneer de overheid lasten mag herverdelen onder burgers, wat 
hierin rechtvaardig is en wat daarbij dan relevante beginselen zijn. 


In dit hoofdstuk putten we uit die rijke literatuur en onderscheiden we een 
tiental beginselen voor verdelende rechtvaardigheid die relevant zijn voor het 
klimaatbeleid. Deze hebben we onderverdeeld in vier categorieën van recht-
vaardigheidsoverwegingen: ‘grootste nut’, ‘individuele rechten en vrijheden’, 
‘solidariteit en draagkracht’ en ‘bijdrage en profijt’. Omdat we met dit rapport 
een rechtvaardigheidsperspectief willen toevoegen aan het klimaatbeleid, staan 
we in tekstbox 2.1 kort stil bij enkele belangrijke ethische en politiek-filosofische 
stromingen. Hoewel niet uitputtend, zijn de verdelingsbeginselen die we daarna 
beschrijven grotendeels hiernaar te herleiden.


Tekstbox 2.1 Herkomst van verdelingsbeginselen18


Waar komen verdelingsbeginselen vandaan? Op basis van de ethisch 
filosofische literatuur zijn er, om te beginnen, twee redeneerschema’s te 
onderscheiden om tot een antwoord te komen op de vraag wat recht
vaardig is: deontologie en consequentialisme. Bij deontologie wordt de 
vraag wat een rechtvaardige verdeling is beantwoord door te vertrekken 
vanuit individuele rechten en plichten. De letterlijke vertaling van deon
tologie is dan ook ‘plichtenleer’. Plichten kunnen negatief zijn – gij zult niet 
stelen of moorden. Maar plichten kunnen ook positief zijn, bijvoorbeeld 
als het gaat om het helpen van mensen in nood. Bij consequentialisme 
kijkt men in eerste instantie naar de brede gevolgen van handelen.  
In dit gedachtengoed staan noties als collectief nut en welzijn centraal. 


18  Voor een uitgebreide beschrijving van deze scholen en de toepassing daarvan op klimaatbeleid, 
verwijzen we naar het wrr Working Paper Verdelende rechtvaardigheid in het klimaatbeleid van  
Marc Davidson (2021). Voor de uitwerking van de beginselen in dit hoofdstuk is het werk van 
Davidson (2021) een belangrijk naslagwerk geweest.
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Meer in het bijzonder zijn vanuit een consequentialistisch perspectief 
handelingen ‘goed’ als ze bijdragen aan het algemeen nut of welzijn.


Hieruit voortvloeiend zijn in het westerse denken een paar politiek 
filosofische scholen te onderscheiden. Het liberaal-egalitarisme en het 
libertarisme kennen een deontologisch vertrekpunt. In deze stromingen 
staan individuele rechten centraal, al verschillen ze sterk in de opvatting 
over de rol van de overheid. Het liberaalegalitarisme ziet een belangrijke 
rol voor de overheid. De overheid mag bijvoorbeeld belasting heffen om 
huishoudens met lagere inkomens te helpen. Bezittingen en rijkdommen 
zijn immers het resultaat van sociale samenwerking en kunnen niet bestaan 
zonder de samenleving. Het libertarisme stelt dat de overheid er alleen 
op moet toezien dat burgers elkaar geen schade toebrengen en elkaars 
rechten respecteren. Het individu en zijn vrijheid staat centraal. De eigen 
verantwoordelijkheid van het individu krijgt daarmee ook een belangrijke 
rol. Libertarische denkers staan kritisch tegenover egalitaire beginselen 
van verdeling.


Het utilisme is de belangrijkste consequentialistische benadering die voor 
klimaatrechtvaardigheid relevant is. Collectieve uitkomsten zijn binnen 
deze benadering een belangrijke toetssteen voor de rechtvaardigheid 
van verdelingen. Het doel van overheidsingrijpen en van herverdeling is 
niet de bescherming van individuele rechten en eigendommen, maar het 
maximaliseren van het collectieve nut. 


Binnen het klimaatbeleid zijn bovengenoemde ethische redeneerschema’s 
en politiekfilosofische stromingen allemaal potentieel bruikbaar. 
Bijvoorbeeld: een overheid die ingrijpt bij het verdelen van emissie
ruimtes, vanuit de gedachte dat vervuilende bedrijven geen schade 
mogen toebrengen aan het klimaat en milieu, kan zich zowel baseren  
op het utilisme als op het liberaalegalitarisme. 
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2.2 Vier categorieën verdelingsbeginselen


Bij rechtvaardige verdelingen in het klimaatbeleid kunnen verschillende 
 beginselen een rol spelen. Hieronder beschrijven we vier categorieën beginselen 
die relevant zijn bij verdelingsvraagstukken. 


 – Grootste nut. Hierbij staan de maatschappelijke uitkomsten centraal. Het 
verdelingsbeginsel dat hierbij past is: de zaken worden zo verdeeld dat het 
maatschappelijk nut zo groot mogelijk is. We noemen dit een verdeling op 
basis van het ‘grootste nut’.


 – Individuele rechten en vrijheden. Hier staan rechtszekerheid en rechtsgelijk-
heid centraal. Burgers en bedrijven moeten kunnen vertrouwen op bestaande 
afspraken en regels, ze moeten in beginsel gelijk worden behandeld en ze 
dienen zo veel mogelijk op hun eigen verantwoordelijkheid te worden 
aangesproken. Verdelingsbeginselen binnen het klimaatbeleid die hierbij 
horen zijn ‘per capita’, ‘op basis van bestaande rechten’ en ‘op basis van eigen 
verantwoordelijkheid’. Deze drie beginselen vragen aandacht voor bestaande 
individuele rechten, posities en verantwoordelijkheden. 


 – Draagkracht en solidariteit. Hierbij staan de effecten van verdelingen op de 
maatschappelijke positie van burgers centraal. Deze posities mogen onderling 
niet of niet te veel vergroot worden: er wordt daarom een beroep gedaan op 
draagkracht en solidariteit. Verdelingsbeginselen die we hieronder scharen 
zijn ‘op basis van draagkracht’, ‘ten gunste van de minstbedeelden’ en ‘met 
behoud van minimale ondergrens’. 


 – Bijdrage en profijt. Hierbij staat centraal welke bijdrage burgers en bedrijven 
leveren aan klimaatverandering, maar ook hoeveel profijt ze hebben van hun 
acties. Het gaat hier dus om het gedrag en het belang van burgers en bedrijven. 
Hiertoe rekenen we de beginselen ‘de vervuiler betaalt’, ‘op basis van profijt’ 
en ‘de verduurzamer verdient’. 


In figuur 2.1 zijn de vier categorieën schematisch weergegeven. In de volgende 
paragraaf lichten we de daaronder gerangschikte verdelingsbeginselen nader toe.
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Figuur 2.1 Vier categorieën rechtvaardige verdelingen in het klimaatbeleid


2.3 Grootste nut als basis voor verdeling
Bij verdelingen is een belangrijke overweging welke maatregelen het grootste 
effect hebben op het behalen van de doelstelling van het beleid. Bij een verdeling 
op basis van het grootste nut is het behalen van het maximale effect de graadmeter. 
In het klimaatbeleid is de maatstaf daarvoor in veel gevallen de reductie van 
uitstoot van broeikasgassen. Investeringen worden dan bijvoorbeeld ingezet op 
de ‘klimaatklappers’ waarbij er veel emissie wordt gereduceerd of bespaard. Hoe 
meer de tijd dringt om klimaatdoelen te halen, des te groter de kans dat we alleen 
dit beginsel (nog) kunnen toepassen. In de praktijk vormt dit beginsel nu al een 
belangrijk uitgangspunt bij het vormgeven van beleid. 


Volgens dit beginsel is de meest rechtvaardige verdeling dus die waarbij het effect 
het grootst is. Het resultaat is wat telt.19 Hiermee heeft het ‘grootste nut’-beginsel 
kenmerken van het utilistische gedachtegoed.20 In de praktijk zien we dat dit 
beginsel vaak wordt aangevuld met kostenefficiëntie of doelmatigheid – dat wil 
zeggen met de verhouding tussen effectiviteit en kosten van een maatregel. Dat 
is vaak een belangrijke parameter in rekenkundige modellen waarmee klimaat-
maatregelen geanalyseerd worden. 


19  Wij formuleren hier het grootste nut in termen van het grootste effect van maatregelen. We beperken 
ons hiermee tot het nut binnen een beleidsdomein – in dit geval klimaatbeleid. Het kan ook breder 
gezien worden, dan wordt er gestreefd naar het grootste welzijn voor de samenleving, dus inclusief 
andere dimensies dan de klimaatdimensie. Dat maakt het inschatten van effecten nog veel moeilijker. 


20  Bentham 1789; Mill 1863; Singer 2002.
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Het voorbeeld waarmee we dit rapport begonnen laat echter zien dat het in de 
praktijk niet altijd zo simpel ligt. De verhoging van de co2-belasting in Frankrijk 
was dan misschien wel rechtvaardig vanuit de gedachte van ‘grootste nut’, want 
het is een zeer effectieve maatregel om veel uitstoot te besparen. Maar, dat betekent 
niet dat de verhoging door veel burgers als rechtvaardig werd ervaren. We zagen 
immers dat dit beleid vooral de minder kapitaalkrachtige burgers en onder-
nemingen trof. We raken hier aan een algemeen bezwaar van verdelingen op basis 
van grootste nut. Door alleen naar het effect op het beleidsdoel te kijken – in dit 
geval co2-reductie – raakt de rechtvaardigheid van de verdeling die dat tot gevolg 
heeft uit beeld.


2.4 Rekening houden met individuele rechten en vrijheden
Bij een verdeling op basis van het grootste nut kunnen de rechten van individuele 
burgers en bedrijven soms ondergeschikt raken aan het nut van het algemeen. 
Ook is het mogelijk dat sommige burgers of bedrijven veel zwaarder worden 
belast dan andere. Dit verdraagt zich soms lastig met belangrijke uitgangspunten 
van de rechtsstaat, zoals rechtszekerheid en rechtsgelijkheid. Binnen de volgende 
categorie verdelingsbeginselen staat het individu centraal. We bespreken hier-
onder drie beginselen die rekening houden met individuele rechten, vrijheden 
en verantwoordelijkheden. 


Verdeling per capita
Het verdelingsbeginsel ‘per capita’ verdeelt lasten of tegemoetkomingen gelijkelijk 
per hoofd van de bevolking van een regio of een land.21 Vanuit dit vertrekpunt is 
het niet eerlijk als sommige groepen meer moeten bijdragen aan de reductie van 
co2, of als zij juist meer subsidie of uitstootrechten ontvangen dan anderen in 
een vergelijkbare positie. Elke burger is immers gelijk voor de wet en heeft 
evenveel rechten en plichten als iedere andere burger.22 Gelijke monniken, 
gelijke kappen.


Dit verdelingsbeginsel speelt bijvoorbeeld in de discussie over de vraag van wie 
natuurlijke hulpbronnen zijn. Een afgeleide hiervan is de verdeling van het 
koolstof budget. Volgens dit principe zou het koolstof budget gelijkelijk verdeeld 
dienen te worden per hoofd van de bevolking.23 Met andere woorden, ieder 
persoon krijgt een gelijk gedeelte van het koolstof budget toegewezen.24 


21  Zie bijvoorbeeld: Bode 2004. 
22  Beredeneerd vanuit het gematigd libertarisme ligt hieraan ten grondslag dat iedereen evenveel recht 


heeft op natuurlijke hulpbronnen. De baten en lasten hiervan moeten gelijkelijk per hoofd van de 
bevolking verdeeld worden, zie: Otsuka 2003.


23  Singer 2002.
24  In de praktijk stuit dit op moeilijkheden. Als ieder land een per capita-koolstof budget krijgt toegewezen 


en hiermee ook de emissierechten op die manier verdeelt, dan komt dat neer op ongebruikte emissie-
rechten bij landen die weinig uitstoten. Davidson (2021) gaat hier nader op in.
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Ook bij de bekostiging van de energietransitie is een verdeling per capita denkbaar. 
Dit zou betekenen dat iedereen een gelijk bedrag bijdraagt aan de te realiseren 
transitie. Mensen met een smalle beurs dragen dan evenveel bij als mensen met 
veel financiële middelen. Een variant op dit beginsel is elk huishouden of bedrijf 
gelijk laten bijdragen, ongeacht uit hoeveel personen het bestaat.25 Een voorbeeld 
uit de praktijk is de belastingvermindering op de energierekening als reactie op 
de stijging van de gasprijzen. Dit betreft een algemene belastingmaatregel, 
waardoor huishoudens gemiddeld ruim 400 euro minder kwijt zijn aan de 
energiekosten. Dat ‘gemiddelde’ heeft te maken met het energieverbruik, maar 
de korting is voor iedereen hetzelfde. Deze generieke maatregel geldt voor elk 
huishouden, ongeacht inkomenspositie of omvang.26 


Een per capita kostenverdeling van klimaatkosten stuit volgens tegenstanders op 
twee bezwaren. Ten eerste wordt geen rekening gehouden met het inkomen of 
kapitaal van iemand. Voor iemand met een laag inkomen kan een lichte verhoging 
van de energielasten al een grote aanslag op zijn of haar budget betekenen. En 
een per capita-belastingvermindering op de energierekening komt óók terecht 
bij mensen die een hogere energierekening eigenlijk makkelijk kunnen betalen. 
De monniken zijn helemaal niet zo gelijk dus. Ten tweede houdt een verdeling 
per capita geen rekening met de bijdrage van burgers aan klimaatverandering. 
Zou je bij maatregelen niet moeten meewegen in welke mate burgers daadwerke-
lijk door hun gedrag bijdragen aan de klimaatverandering? Dat is bovendien 
veel effectiever, omdat er een prikkel ontstaat om dat gedrag te veranderen. 


Verdeling op basis van bestaande rechten
Naast het gelijkheidsbeginsel is ook rechtszekerheid een belangrijk rechtsstatelijk 
uitgangspunt: afspraken uit het verleden dienen te worden nagekomen. Burgers 
en bedrijven moeten erop kunnen vertrouwen dat eerdere investeringen niet 
zomaar teniet worden gedaan omdat de overheid een andere koers gaat varen. 
Daarom spelen gewekte verwachtingen, bestaande praktijken, in het verleden 
opgebouwde posities en verworven rechten een rol bij de vraag wat een 


25  Per capita betekent letterlijk ‘per hoofd’. Strikt genomen moet bij een verdelingsvraag dus gecorrigeerd 
worden voor bijvoorbeeld het aantal mensen in een huishouden of het aantal werknemers van een 
bedrijf. Strikt genomen is een gelijke verdeling per huishouden of bedrijf dan ook niet ‘per capita’, 
maar zulke verdelingen hebben een vergelijkbaar uitgangspunt.


26  Het gaat om een generieke maatregel die een extra belastingkorting op de energierekening én een 
verlaging van het belastingtarief op elektriciteit betreft. De extra belastingkorting is 265 euro 
inclusief btw. Dit is een vast bedrag dat per aansluiting van de energierekening af gaat. Het verbruik 
maakt hierbij niet uit. De verlaging van de belastingtarieven op elektriciteit heeft wel een effect dat  
af hangt van het verbruik. Voor een huishouden met een gemiddeld verbruik kunnen beide maatregelen 
op jaarbasis samen ongeveer 422 euro minder energiebelasting betekenen op de energierekening,  
zie: Rijksoverheid 2021. 
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rechtvaardige verdeling is.27 Met andere woorden, volgens dit beginsel moeten 
bestaande eigendomsrechten of investeringen uit het verleden een bepalende 
rol krijgen bij de verdeling van klimaatkosten.


Bestaande rechten spelen in het bijzonder bij de discussie over de toedeling van 
co2-budgetten. Daarbij is het praktijk dat landen die in het verleden veel hebben 
uitgestoten voorlopig kunnen rekenen op extra emissierechten. Een emissierecht 
is het recht om broeikasgassen uit te stoten, zoals bijvoorbeeld binnen het 
Europese emissiehandelsysteem wordt vastgelegd. De gedachte hierachter is dat 
zij in het verleden, toen klimaatverandering nog geen groot issue was, kostbare 
investeringen hebben gedaan en dat deze anders in één klap teniet worden gedaan. 
Landen met weinig historische emissies krijgen dan minder omvangrijke emissie-
rechten toebedeeld. Dit laatste wordt ook wel grandfathering genoemd.


Verdeling van compensatie op basis van bestaande rechten zien we ook in het 
Nederlandse klimaatbeleid. Zo werd bijvoorbeeld eind 2019 de Wet verbod op 
kolen bij elektriciteitsproductie aangenomen. Er mocht niet langer op kolen 
worden gestookt, waarmee de kostbare installaties van de kolencentrales plotse-
ling waardeloos werden. Hierdoor ondervond bijvoorbeeld de exploitant van de 
Amsterdamse Hemwegcentrale, Vattenfall, financiële schade. Het ministerie 
van Economische Zaken en Klimaat (ezk) en Vattenfall kwamen vervolgens een 
vergoeding van 52,5 miljoen euro overeen.28


Het beginsel ‘op basis van bestaande rechten’ staat op gespannen voet met het 
gelijkheidsbeginsel. Sommige groepen worden immers uitgezonderd en blijven 
aanspraak maken op de oude, minder strenge regels. Niet alle gelijke monniken 
krijgen gelijke kappen. Zo is aan vier andere kolengestookte elektriciteitscentrales 
een overgangsperiode tot tien jaar toegekend. Exploitanten worden zo in staat 
gesteld hun eerdere investeringen grotendeels terug te verdienen en de installatie 
geschikt te maken voor elektriciteitsopwekking met andere brandstoffen  
dan kolen.29 


Verdeling op basis van eigen verantwoordelijkheid
In een rechtsstaat hebben burgers niet alleen rechten maar ook verantwoordelijk-
heden. De overheid kan niet alle problemen oplossen. Zo hebben volgens dit 
principe burgers en bedrijven een eigen verantwoordelijkheid om te anticiperen 
op de gevolgen van klimaatverandering, of om een bijdrage te leveren aan beperking 


27  Knight 2014; Bovens 2011.
28  Aanhangsel Handelingen II 2019/20, nr. 019Z24280; ecer 2020; Europese Commissie 2020.
29  Aanhangsel Handelingen II 2019/20, nr. 019Z24280; Nash 2000; Woerdman et al. 2008;  


Bovens 2011; Vollebergh 2022a.
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van klimaatverandering. Het verdelingsbeginsel ‘op basis van eigen verant-
woordelijkheid’ komt erop neer dat ieder zijn of haar eigen lasten dient te dragen 
of zelf voorzorgsmaatregelen dient te nemen. Het individu staat centraal en is 
verantwoordelijk voor zijn of haar eigen handelen. Klimaatkosten – bijvoorbeeld 
als gevolg van klimaatschade – komen dus in beginsel ten laste van burgers en 
bedrijven zelf. Zij kunnen daarin bijvoorbeeld voorzien door zich te verzekeren 
tegen klimaatrisico’s. Volgens dit beginsel is een verdeling door bijvoorbeeld 
inkomensaf hankelijke heffingen of compensaties niet aan de orde. Eigen 
verantwoordelijkheid kan ook belangrijk beginsel zijn op andere terreinen binnen 
het klimaatbeleid. Zo zijn huiseigenaren volgens dit beginsel zelf verantwoor-
delijk voor de verduurzaming van hun huis. En wie zijn huis willens en wetens 
in een overstromingsgevoelig gebied bouwt dient in deze visie zelf maatregelen 
tegen overstromingen te nemen of de schade te dragen als het misgaat. 


Een spanningsveld bij de toepassing van dit verdelingsbeginsel ligt in het domein 
van klimaatschade. We kunnen burgers of bedrijven aanspreken op hun eigen 
verantwoordelijkheid om zich te verzekeren of anderszins in te dekken voor 
klimaatschade, bijvoorbeeld door wateroverlast of een zware storm. Of we kunnen 
hen schade die optreedt zelf laten dragen met beroep op eigen verantwoordelijk-
heid. Maar klimaatschade wordt per definitie tenminste ten dele veroorzaakt 
door het handelen van anderen die broeikasgassen uitgestoten hebben maar die 
niet individueel aanwijsbaar of aansprakelijk te stellen zijn. Dat roept de vraag 
op in hoeverre het rechtvaardig is de soms extreem hoge kosten voor opgelopen 
schade of voor het voorkomen van klimaatschade (volledig) neer te leggen bij 
burgers en bedrijven die daar niet de volledige verantwoordelijkheid voor dragen.


2.5  Rekening houden met draagkracht en solidariteit
Bij veel van de tot nu toe besproken beginselen wordt als bezwaar genoemd dat 
toepassing ervan kan leiden tot een onevenredige verdeling van klimaatkosten. 
Onder onevenredig verstaan we dat sommige burgers of bedrijven in verhouding 
tot hun financiële positie veel meer lasten moeten dragen, of juist veel meer 
profiteren. De vraag is vervolgens wat dan wel een evenredige verdeling is. Die 
vraag staat in de volgende drie beginselen centraal. 


Verdeling op basis van draagkracht
Er bestaan grote financiële verschillen tussen huishoudens. Sommige huishoudens 
zijn rijk, andere hebben het minder breed. Dit betekent ook dat financiële mogelijk-
heden verschillen. Daar waar een extra belasting van 10 procent van het inkomen 
weinig effect heeft voor rijkere huishoudens, kan zo’n belasting voor huishoudens 
met weinig financiële middelen betekenen dat zij niet meer voldoende te besteden 
hebben om in de basisbehoeften te voorzien. 
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Bij een verdeling op basis van draagkracht wordt rekening gehouden met de 
verschillen in economische positie tussen burgers onderling of tussen burgers en 
bedrijven. Degenen met meer vermogen dragen een groter deel van de klimaat-
kosten of ontvangen minder subsidie. Met andere woorden: de sterkste schouders 
dragen de zwaarste lasten. Het is immers geen eigen verdienste als iemand in 
een vermogend gezin is opgegroeid of met veel talent is gezegend. In de praktijk 
zal het toepassen van dit beginsel gepaard gaan met een herverdeling van 
middelen van rijk naar arm. 


Dit beginsel vinden we op tal van plekken in Nederland terug. Aan de lastenkant 
zien we dit terug in progressieve belastingstelsels, waarbij hogere inkomens 
procentueel meer belast worden om algemene middelen van de overheid op te 
brengen (zie tekstbox 2.2). Aan de subsidiekant zien we dit terug in inkomens-
afhankelijke regelingen, zoals studiebeurzen en toeslagen – denk aan de huur-
toeslag, de kinderopvangtoeslag en de zorgtoeslag.


Een bezwaar van verdeling op basis van draagkracht is dat een al te sterke 
herverdeling prikkels wegneemt om in actie te komen. Een volledige compensatie 
van de hoge energierekening kan er bijvoorbeeld toe leiden dat mensen het 
achterwege laten om hun huis beter te isoleren. We bespreken daarom nog twee 
andere verdelingsbeginselen, waarbij solidariteit een belangrijk uitgangspunt is, 
maar waarbij wel prikkels behouden worden om in actie te komen.


Tekstbox 2.2 Algemene middelen: belastingstelsel naar draagkracht? 
In dit rapport wordt regelmatig verwezen naar de algemene middelen als 
het gaat om de bekostiging van bijvoorbeeld subsidies of compensatie
gelden. Sommige klimaatmaatregelen worden namelijk uit specifieke 
heffingen bekostigd, maar in veel gevallen wordt voor de financiering de 
algemene middelen aangesproken. Om het plaatje compleet te maken 
moeten we ook ‘onder de motorkap’ van de bekostiging kijken. Immers, 
de heffingen en belastingen die zijn ingesteld om de algemene middelen 
op te halen kennen ook verdelingseffecten. Daarmee zijn zij ook onder
deel van de verdeling van klimaatkosten. Betekent een progressief 
belastingstelsel dat klimaatkosten via die route op basis van draagkracht 
worden verdeeld? De werkelijkheid is complexer. Als we ‘algemene 
middelen’ gaan ontleden dan blijkt de progressiviteit minder dan verwacht. 
Een verklaring hiervoor is dat de belastingheffing uit meerdere compo
nenten bestaan. Zoals loon en inkomstenbelasting, maar ook omzet
belasting, btw en verschillende premies.30 Lang niet al die componenten 


30  Zie voor een overzicht van de rijksinkomsten: Rijksoverheid 2022b. 
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werken progressief uit. Een recente policy brief van het Centraal Planbureau 
(cpb) concludeert zelfs dat de uitwerking van het Nederlandse belasting
stelsel in de volle breedte een licht degressief karakter heeft, en de 
lagere inkomens naar verhouding meer belasting betalen.31 Zo bezien 
gaat het belastingstelsel maar beperkt uit van het draagkrachtbeginsel. 


Verdeling ten gunste van de minstbedeelden
Bij een verdeling ten gunste van de minstbedeelden is de verdeling zodanig dat 
de laagste inkomens er in ieder geval niet op achteruitgaan.32 Verdeling van 
klimaatkosten ten gunste van de minstbedeelden kan op verschillende manieren. 
Een voorbeeld is het laten betalen van vervuilers voor hun uitstoot via een 
uniforme koolstofprijs, en vervolgens de opbrengsten hiervan gebruiken voor 
sociaal beleid waarmee de positie van de minstbedeelden wordt versterkt.33  
Ook een stelsel van progressieve belastingen op inkomen en vermogen kan ten 
gunste komen van de minstbedeelden, als daarmee bijvoorbeeld subsidies 
worden gefinancierd – zoals subsidies voor energiebesparing, waarop de laagste 
inkomens aanspraak kunnen maken34. Aan de kant van belastingheffing is het 
echter maar de vraag in hoeverre daarvan in Nederland sprake is (zie tekstbox 2.2).


Een bezwaar bij een verdeling ten gunste van de minstbedeelden is dat de uitkomst 
op gespannen voet kan staan met een verdeling op basis van het grootste nut.35 
Lage inkomens minder laten betalen voor de energierekening en het vrijstellen 
van lage inkomens van bepaalde heffingen, vermindert immers de prikkel voor 
hen om hun huis te isoleren. 


Verdeling met behoud van minimale ondergrens
Bij het verdelingsbeginsel ‘met behoud van minimale ondergrens’ is de verdeling 
zodanig dat niemand ‘door het ijs zakt’. Dat wil zeggen dat voor elke burger een 
minimale ondergrens gegarandeerd blijft en dat niemand hieronder terechtkomt. 


31 Van Essen et al. 2022. Deze conclusie geldt voor de belastingheffing. Als we ook naar de uitgavenkant van 
het overheidsbeleid kijken, bijvoorbeeld naar toeslagen of bijstandsuitkeringen, verandert het plaatje.  
De uitgaven slaan over de volle breedte gezien namelijk wel overwegend bij lagere inkomens neer. 


32  Rawls 1971; Shue 1999.
33  Davidson 2021. Mits dit het maatschappelijke welzijn vergroot, komt dit overeen met het utilistisch 


gedachtengoed.
34  Davidson 2021.
35  Davidson 2021.
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Zo is voor iedereen een ‘waardig leven’ mogelijk en heeft iedereen genoeg 
financiële middelen om dit te realiseren. Of wordt bijvoorbeeld iedereen een 
basisveiligheid geboden als het gaat om waterveiligheid. Pas als dat bereikt is, 
zijn verschillen of ongelijkheden in de verdeling van kosten gerechtvaardigd.36


Verdelingen op basis van behoud van een minimale ondergrens zien we terug in 
de maatregelen rond de uitzonderlijke stijging van energieprijzen vanaf de zomer 
van 2021. Gegeven die prijzen konden sommige huishoudens het verwarmen 
van hun woning niet meer financieel dragen. Een vaak gebezigde term in deze 
context is ‘energiearmoede’.37 Met allerlei regelingen om energie betaalbaar te 
houden is getracht energiearmoede te voorkomen dan wel te verlichten.


Ook hier zijn bezwaren te noemen. Zo zijn er huishoudens die ver onder het 
bestaansminimum leven en er zijn huishoudens die ertegenaan zitten. Soms is 
de beperking van de lasten voor een kleine groep mensen in armoede meer waard 
dan de vooruitgang van een grotere groep die rond het bestaansminimum leeft. 
Ook schuilt er een risico in dat bij het streven naar de ondergrens andere 
 verdelingsbeginselen overbodig lijken te worden – terwijl er boven deze grens 
óók nog veel distributieve vraagstukken zullen bestaan die aan het licht gebracht 
moeten blijven worden.38 


2.6 Rekening houden met bijdrage en profijt
De zich snel voltrekkende klimaatverandering komt door menselijk handelen. 
Bij de verdelingen binnen het klimaatbeleid kun je daarom ook mee laten wegen 
of burgers en bedrijven door hun gedrag zelf bijdragen aan die klimaatverandering. 
Ook kan je meewegen in hoeverre zij zelf direct belang hebben bij een maatregel 
– of ze er zelf profijt van ervaren. Veel mensen zullen het rechtvaardig vinden als 
burgers en bedrijven bijdragen aan oplossing van het klimaatvraagstuk door hun 
gedrag aan te passen. Of dat bij de verdelingsvraag meegewogen wordt wie profijt 
heeft van een maatregel. Verdelen op basis van het eigen gedrag en belang kan 
op verschillende manieren vorm krijgen. We bespreken drie beginselen die 
hiervan uitgaan. 


36  Zie bijvoorbeeld Frankfurt 1987. Dit wordt ook wel sufficiency genoemd. Een gematigder vorm 
hiervan is sufficientarisme. Deze benadering stelt dat, wanneer het onmogelijk is om een minimale 
ondergrens te realiseren, het beter is om te streven naar een situatie waarin zo goed als mogelijk 
deze ondergrens bereikt wordt. Een bezwaar hiertegen is dat wanneer het streven naar genoeg voor 
iedereen het belangrijkste doel is, voorbij wordt gegaan aan andere belangrijke doeleinden, zoals het 
maatschappelijk welzijn (Knight 2021). En net als bij sufficiency kan hier de vraag gesteld worden: 
wanneer is het genoeg? Is dat bijvoorbeeld pas als alle minst bevoordeelden erop vooruit zijn gegaan 
en op de ondergrens zitten?


37  Middlemiss et al. 2020; Mulder et al. 2021. 
38  Temkin 2003a; Temkin 2003b; Casal 2007; Holtug 2010. 
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Verdeling waarbij de vervuiler betaalt
Wie iets kapotmaakt, moet ervoor betalen. En als je troep maakt, dan ruim je 
dat op. Dat zijn uitgangspunten die op brede maatschappelijke goedkeuring 
kunnen rekenen. Vervuiling is een vorm van schade toebrengen. Het beginsel 
‘de vervuiler betaalt’ zien we daarom ook vaak terug bij maatregelen op het 
gebied van milieu en klimaat. 39 Het betekent dat je verantwoordelijk bent voor 
je eigen afval. Je ruimt het zelf op, of je betaalt daarvoor. In het klimaatbeleid 
betekent dit dat klimaatkosten zo worden verdeeld dat degenen die de meeste 
schadelijke broeikasgassen uitstoten, ook het meeste betalen. 


Over het algemeen wordt ‘de vervuiler betaalt’ gezien als een basis voor effectief 
klimaatbeleid. Het creëert immers een prikkel tot gedragsaanpassing, en is daarom 
vaak relatief effectief en efficiënt als klimaatmaatregel. Misschien wel het meest 
voor de hand liggende voorbeeld is het direct belasten van co2-uitstoot, bijvoor-
beeld door het Europese emissiehandelssysteem European Union Emissions 
Trading System (eu ets) of via een ingestelde co2-heffing (zie tekstbox 3.2). 
Beide instrumenten zetten een prijs op iedere ton uitgestoten broeikasgas, zodat er 
prikkels voor bedrijven ontstaan om hun emissies te beperken.40 Andere voor-
beelden zijn afvalstoffenheffingen en accijnzen op fossiele brandstoffen, of een 
verplichting voor vervuilende bedrijven om aangerichte schade op te ruimen of te 
compenseren. Het is een simpel beginsel met een sterke intuïtieve aantrekkings-
kracht. Ook het Ontwerp Beleidsprogramma Klimaat uit mei 2022 en het 
Coalitieakkoord uit december 2021 nemen het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ 
als uitgangspunt.41 


Toch stuit de toepassing ervan soms op grote bezwaren. Huishoudens met lage 
inkomens, die vaak ook nog eens wonen in slecht geïsoleerde woningen, worden 
onevenredig hard getroffen door heffingen op fossiele brandstoffen. Voor hen 
dreigt ‘de vervuiler betaalt’ te leiden tot energiearmoede. Een vaak gehoorde 
pleidooi is dan ook dat dit beginsel gecombineerd zou moeten worden met het 
draagkrachtbeginsel.42


Soms is ‘de vervuiler betaalt’ bovendien lastig toe te passen. Veel vervuilende 
activiteiten hebben in het verleden plaatsgevonden. Deze vervuilers kunnen 
soms niet meer aangewezen worden, laat staan ‘betalen’ – simpelweg omdat ze 


39  In het Engels heet ‘de vervuiler betaalt’ het polluter pays principle (ppp), en soms wordt het ook  
you broke it, now you fix it genoemd (Singer 2002). Voor een uitgebreide bespreking van dit beginsel, 
zie Vollebergh 2022a.


40  Vervolgens is de verdeling van de opbrengsten van deze heffingen een ander vraagstuk, waarbij vaak 
weer andere verdelingsbeginselen worden gehanteerd.


41  Zie: vvd et al. 2021; Rijksoverheid 2022d.
42  Heyward 2021: 126; Vollebergh 2022a.
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er niet meer zijn. Een bijkomende vraag daarbij is in hoeverre uitstoters uit het 
verleden ‘onwetend’ waren over de schadelijke gevolgen van broeikasgasemissies. 
Veel denkers pleiten ervoor het jaar 1990 als grens aan te houden: vanaf dan zijn 
uitstoters niet meer ‘onwetend’, omdat in die periode de negatieve gevolgen 
breed publiek bekend begonnen te worden.43


Verdeling op basis van profijt 
Vaak voelt het rechtvaardig dat je extra moet betalen wanneer je ergens van 
profiteert. Er is dan een direct verband tussen een financiële afdracht en het 
gebruik van een dienst of product.44 Bij het verdelingsbeginsel ‘op basis van 
profijt’ wordt er verdeeld naar rato van het profijt dat burgers en bedrijven 
hebben van de voorzieningen die worden getroffen. Een voor de hand liggend 
voorbeeld is dat iemand die profijt heeft van bijvoorbeeld een dijk of een weg, ook 
betaalt voor de geboden bescherming of het gebruik ervan. De motorrijtuigen-
belasting is op deze basis ontworpen. Binnen het klimaatbeleid is de verdeling 
op basis van profijt bijvoorbeeld aan de orde bij adaptatiebeleid. Een voorbeeld 
zijn de watersysteemheffingen van een waterschap, die door de ingezetenen 
worden betaald. Zij betalen zo mee aan de bescherming tegen overstromingen 
die ze genieten. En mensen met meer grond – zoals boeren of eigenaren van 
natuurterreinen – worden zwaarder belast omdat zij meer profijt hebben van  
die maatregelen. 


Het profijtbeginsel is niet los te zien van het moment van het voordeel. Je kunt nu, 
op korte termijn of in de toekomst profijt hebben van een bepaalde handeling. 
Zo hebben westerse landen nu profijt van vervuilende activiteiten uit het verleden. 
Volgens dit beginsel zouden die landen daarom nu moeten betalen voor de 
eerdere emissies. Een vraag die hieraan gekoppeld wordt, is of die landen dan 
ook moeten betalen voor (toekomstige) klimaatschade elders – in landen met 
minder financieel en economisch kapitaal.45 Vanuit rechtvaardigheidsperspectief 
valt deze vraag ook onder de eerder besproken verdeling op basis van draagkracht. 


43  Dit jaartal komt niet uit de lucht vallen: toen verscheen het eerste ipcc-rapport over de opwarming 
van de aarde. Maar de link tussen co2-uitstoot en klimaatverandering was ook al eerder aangetoond. 
Zie verder: Houghton et al. 1990; Bell 2011; Caney 2020; Heyward 2021.


44  Bij het omschrijven van dit beginsel hebben we de volgende literatuur gebruikt: Shue 1999; 
Neumayer 2000; Caney 2006; Meyer en Roser 2010; Page 2012; Barry en Kirby 2017. 


45  Het argument dat hier vaak aangehaald wordt is dat we onze rijkdom in grote mate te danken hebben 
aan emissies uit het verleden, hoewel we daar niet direct voor verantwoordelijk zijn. Miller (2009) 
stelde dat we hierdoor in feite een ‘herstelverantwoordelijkheid’ of remedial responsibility hebben 
(Davidson 2021). Dit kan gerealiseerd worden door het compenseren of vereffenen van de kosten 
voor klimaatbeleid: we betalen omdat we profiteren.
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Niet voor niets stond het onderwerp herstelbetalingen tijdens de meest recente 
cop2746 – de klimaatconferentie van de Verenigde Naties van november 2022 
– prominent op de agenda.47 


Niet alleen kan het profijtbeginsel van toepassing zijn op het verleden en het 
heden, het kan ook van belang zijn met het oog op de toekomst. Onze kinderen 
en kleinkinderen zullen bijvoorbeeld profiteren van duurzame energie die 
goedkoper en betrouwbaarder is dan nu. Als zij volwassen zijn zullen belangrijke 
infrastructuren zijn aangelegd en heeft opschaling van duurzame energiebronnen 
plaatsgevonden. Maar nu worden de investeringen daarvoor gedaan. Als die 
kosten volgens het profijtbeginsel worden verdeeld, zullen onze kinderen en 
kleinkinderen voor een groot deel de rekening voorgeschoteld krijgen, terwijl 
volgens andere verdelingsprincipes de rekening juist bij huidige generaties 
neergelegd zou worden (zie tekstbox 2.3).


Tekstbox 2.3 Wie betaalt: huidige of toekomstige generaties? 
De verdeling van klimaatkosten tussen de huidige en toekomstige 
 generaties is geen onderdeel van dit rapport, maar is ontegenzeggelijk 
een vraagstuk dat steeds belangrijker wordt. Wij stoten nu broeikas
gassen uit die nog lang zullen bijdragen aan klimaatverandering.  
De gevolgen hiervan worden vooral door bewoners van de toekomst 
gevoeld: onze kinderen en kleinkinderen. Wij zijn dus verantwoordelijk 
voor de (on)leefbaarheid van de toekomstige wereld waarin zij zullen 
wonen. Als wij maatregelen nemen ter reductie van co2emissies, is dat 
echter ook in het voordeel van toekomstige generaties. Dit leidt tot de 
vraag wie moeten opdraaien voor de kosten van co2emissiereductie: de 
huidige of de toekomstige generaties? 


Deze vraag kan op verschillende manieren beantwoord worden. Stel je 
bijvoorbeeld ‘de vervuiler betaalt’ centraal, dan wordt de financiële 
verantwoordelijkheid bij de huidige generaties gelegd. Immers, wij brengen 
schade toe aan het klimaat en dragen dus ook verantwoordelijkheid om 
de toegebrachte schade te herstellen. Maar als je het profijtbeginsel 
centraal stelt, dan worden de lasten van de co2reductie tenminste ten 
dele toebedeeld aan de toekomstige generaties. Zij profiteren immers 


46  De Conference of the Parties 27 (cop27). Een cop is in algemene zin een besluitvormende vergadering 
van alle partijen van een internationale conventie. In de context van klimaatbeleid gaat het dan om de 
jaarlijks terugkerende vergadering van landen die het klimaatakkoord hebben geratificeerd. De meest 
recente was de cop27, in november 2022 in Egypte.


47  United Nations Foundation 2022. 
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mee van onze investeringen en daarom is het ook te rechtvaardigen  
dat toekomstige generaties betalen.48 Dit voorbeeld onderstreept dat 
 verdelingsbeginselen ertoe doen: er valt iets te kiezen.49 


Er zijn verschillende bezwaren tegen het profijtbeginsel. Het is in de praktijk 
soms moeilijk uitvoerbaar. Dat heeft ermee te maken dat het soms moeilijk is te 
bepalen wie de ‘begunstigde’ is. Bij adaptatiemaatregelen is dit relatief eenvoudig: 
een stad of een waterschap heeft geregistreerde inwoners en zij hebben baat bij 
getroffen maatregelen. Maar bij activiteiten uit het verleden, waar mensen nu 
profijt van hebben, is het lastiger. Hoeveel van de huidige rijkdom is direct te 
herleiden tot co2-emissies uit het verleden? Er zijn immers ook veel andere 
ontwikkelingen geweest waar we de vruchten van plukken. Denk bijvoorbeeld 
aan ontwikkelingen op het gebied van technologie en digitalisering. Naar de 
toekomst toe is het misschien nog wel moeilijker wie hoeveel profijt gaat hebben 
van klimaatmaatregelen die we nu treffen. Met andere woorden: de ‘oorsprong’ 
van profijt is vaak lastig te achterhalen.


Verdeling waarbij de verduurzamer verdient
Bij de vraag wat een rechtvaardige verdeling is, zou je ook kunnen kijken naar 
verdienste, naar de mate waarin iemand zich inzet.50 Verdeling op basis van het 
beginsel ‘de verduurzamer verdient’ gaat ervan uit dat de inzet naar rato moet 
worden beloond. Dit betekent dus ook dat er verschillen kunnen bestaan in de 
verdeling van klimaatkosten, als er ook een verschil is in de ‘verdiensten’.51 
Huishoudens of bedrijven die verduurzamen worden dan bijvoorbeeld minder 
zwaar aangeslagen dan huishoudens of bedrijven die niet verduurzamen. Dit is 
de klimaatvariant van de diep doorleefde intuïtie dat hard werken moet lonen.


Het belonen van positief gedrag speelt in het bijzonder bij mitigatie, zoals bij de 
reductie van co2-emissies en bij de energietransitie. ‘De verduurzamer verdient’ 
is een middel om een kritische massa te bereiken zodat innovaties en interventies 
goedkoper en maatschappelijk gangbaar worden. Op die manier kunnen best 
practices door anderen gevolgd worden. Daarom zouden verduurzamers naar 
hun inzet moeten worden beloond, zo is de redenering. 


48  Ongering 2022.
49  Krznaric 2021.
50  Dit beginsel zien we vaak terug bij filosofen geassocieerd met het liberalisme en libertarisme 


(Davidson 2021). Bij het omschrijven van dit beginsel hebben we de volgende literatuur gebruikt: 
Kleinig 1971; Milne 1986; Wigley 1988; Lamont 1994.


51  Lamont 1994.
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Een punt van kritiek is dat sommige burgers meer mogelijkheden hebben dan 
andere om verdienstelijk gedrag te vertonen – historische omstandigheden, toeval 
en geld spelen hierbij allemaal een rol.52 Denk aan het eerdergenoemde debat 
over de vraag of het wel eerlijk is dat dure elektrische auto’s extra gesubsidieerd 
worden, terwijl alleen de hoogste inkomensgroepen deze kunnen aanschaffen. 
In hoeverre speelt ‘toeval’ of het simpelweg hebben van ‘geluk’ een rol bij het 
bijdragen aan verduurzaming? Het risico is hier wat ook wel het ‘mattheuseffect’ 
genoemd wordt: groepen in de samenleving die al veel hebben, worden nog rijker 
en de groepen die niet veel hebben, worden armer. 


2.7 Tot slot: er valt wat te kiezen in het klimaatbeleid
We hebben in dit hoofdstuk tien verdelingsbeginselen besproken, verdeeld over 
vier categorieën. De eerste categorie stelt het resultaat van de verdeling centraal: 
het nut moet zo groot mogelijk zijn. Bij de tweede spelen individuele rechten en 
vrijheden een grote rol. Soms kan het rechtvaardig zijn om rekening te houden met 
bestaande rechten, met gelijkheid voor de wet, of met een eigen verantwoorde-
lijkheid van burgers en bedrijven. De derde categorie verdelingsbeginselen vraagt 
aandacht voor draagkracht en solidariteit. Soms kan het rechtvaardig zijn om 
rekening te houden met de draagkracht van burgers en bedrijven, zeker wanneer 
klimaatbeleid ertoe leidt dat zij onder het bestaansminimum terechtkomen.  
De vierde categorie vraagt tot slot om bij kostenverdelingen rekening te houden 
met de mate waarin iemand bijdraagt aan klimaatverandering of profiteert van 
een maatregel. Daarbij geldt het als rechtvaardig om vervuilers te laten betalen 
of verduurzamers te belonen. Of om rekening te houden met het profijt dat 
burgers of bedrijven hebben van maatregelen. 


De verdelingsbeginselen die we zijn langsgelopen zijn verschillend van aard, van 
herkomst en in effect. In de volgende hoofdstukken illustreren we aan de hand 
van enkele beleidsdossiers welke verdelingsbeginselen we in de Nederlandse 
beleidspraktijk herkennen. Zoals eerder gezegd, zijn deze hoofdstukken illustra-
tief bedoeld. We geven geen volledige analyse van alle verdelingen binnen het 
Nederlandse klimaatbeleid, maar illustreren de beginselen die – impliciet of 
expliciet – binnen een aantal beleidsdossiers toegepast worden. 


We zullen in deze casushoofdstukken zien dat er in de praktijk de nodige 
 variatie is. Er valt dus wat te kiezen. Zo ligt het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ 
bijvoorbeeld meer voor de hand bij verdelingsvraagstukken in mitigatiebeleid en 
niet of minder bij adaptatiebeleid. We zullen ook zien dat sommige beginselen 
beter bij de verdeling van heffingen passen, terwijl andere wat meer zijn toege-
sneden op een verdeling van subsidies of schadevergoedingen. 


52  Er valt volgens de filosofe Milne (1986) onderscheid te maken tussen beloning op basis van succes  
of op basis van inzet, aangezien deze twee lang niet altijd samenvallen.
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3. De verdeling van de Nederlandse reductieopgave 


3.1 Het koolstofbudget: een fundamenteel verdelingsvraagstuk
Omdat het wereldwijde koolstof budget in rap tempo opraakt, riep klimaat-
activiste Greta Thunberg op de un Climate Action Summit in 2019, de vn- 
klimaatactietop, wereldleiders op tot ambitieuzere klimaatplannen. Ze betoogde 
dat, als we op deze voet doorgaan, we binnen achtenhalf jaar ons koolstof budget 
hebben opgesoupeerd. In 2021 heeft het Intergovernmental Panel on Climate 
Change (ipcc) de wereldwijde koolstof budgetten om onder de 1,5 graad Celcius 
te blijven naar beneden bijgesteld naar 400 gigaton co2 vanaf 1 januari 2021 
(67 procent kans).53 


Het koolstof budget is de totale hoeveelheid co2-emissies die nog kan worden 
uitgestoten om de gemiddelde temperatuurstijging op aarde te beperken tot een 
bepaalde temperatuur, gebaseerd op een bepaalde kans en rekening houdend met 
de uitstoot van andere broeikasgassen.54 Het gaat hier dus om de totale hoeveel-
heid co2 die alle landen samen nog mogen uitstoten. Koolstof budgetten zijn 
daarmee een vorm van mitigatiebeleid. Naarmate de tijd verstrijkt, wordt het 
resterende koolstof budget kleiner. 55


Het invullen van het koolstof budget is een fundamenteel verdelingsvraagstuk 
van het klimaatbeleid. Fundamenteel omdat het ten grondslag ligt aan de inter-
nationale klimaatonderhandelingen: welk land kan en moet het meeste uitstoot 
reduceren? Maar ook in nationaal klimaatbeleid van afzonderlijke landen speelt 
een dergelijk verdelingsvraagstuk. Op nationaal niveau wordt vaak een vertaal-
slag gemaakt van het koolstof budget naar sectorale reductiedoelstellingen  
(zie tekstbox 3.1). Hoe wordt de reductieopgave verdeeld over de verschillende 
sectoren: industrie, elektriciteit, landbouw en landgebruik, mobiliteit en gebouwde 
omgeving? Oftewel, welke sector moet het meeste co2 reduceren om te voldoen 


53  ipcc 2021.
54  Het berekenen van koolstof budgetten is complex en onzeker. Dit wordt gedaan door klimaatmodellen 


en observaties. Hieronder liggen aannames over de ontwikkeling van bijvoorbeeld gemiddelde lucht- 
en bodemtemperaturen. Ook is veel nog onbekend, zoals het exacte moment van optreden van 
tipping points en het effect daarvan op de temperatuurstijging – en daarmee ook op het resterende 
koolstof budget.


55  Het koolstof budget met 50% kans om onder de 1,5 graden te blijven is volgens de meest recente 
berekening 500 gigaton co2, vanaf 1 januari 2020. De koolstof budgetten voor 2 graden zijn volgens 
de berekeningen van het ipcc 1150 gigaton co2 (67% kans) en 1350 gigaton co2 (50% kans) (ipcc 
2021). De focus op de uitstoot van co2 is echter een vereenvoudiging van het probleem omdat ook 
andere broeikasgassen zorgen voor een opwarming van de aarde. co2 veroorzaakt wel het overgrote 
deel, mede doordat co2 al gedurende eeuwen bijdraagt aan opwarming, in tegenstelling tot methaan 
(ch4) of distikstofmonoxide (n2o). Worden deze twee broeikasgassen echter ook meegerekend in het 
koolstof budget en uitgedrukt in co2, dan kan dit budget vergroten of verkleinen met zo’n  
220 gigaton co2 (ipcc 2021). 
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aan de nationale reductiedoelstelling?56 Daarmee is het ook een van de gevoeligste 
vraagstukken: dit verdelingsvraagstuk is doorwrongen van politieke en econo-
mische belangen. Op dit nationale, Nederlandse, niveau ligt in dit rapport en in 
dit hoofdstuk de nadruk (zie ook figuur 3.1). Wat voegt een rechtvaardigheids-
perspectief toe aan de te maken afwegingen? 


De casus in dit hoofdstuk behandelt een verdelingsvraagstuk op een ander niveau 
dan de andere casussen. De verdeling is van een andere aard. Hier wordt immers 
de co2 verdeeld die niet meer mag worden uitgestoten en moet worden terug-
gebracht. Het gaat daarbij niet om beleid met rechtstreeks effect op groepen 
huishoudens of bedrijven, maar om de manier waarop de co2-reductieopgave  
in Nederland verdeeld wordt over de sectoren. De interpretatie van de verschil-
lende verdelingsbeginselen is daardoor anders. Als we het in dit hoofdstuk 
bijvoorbeeld hebben over ‘de vervuiler betaalt’, dan gaat dit over een gehele 
sector die meer moet ‘doen’ in de reductie van co2 dan een andere, minder 
vervuilende, sector. 


Allereerst bespreken we kort de internationale context die van belang is voor  
de totstandkoming van de Nederlandse reductieopgave. Afspraken op zowel 
mondiaal als Europees niveau scheppen de kaders waarbinnen Nederland een 
bepaalde hoeveelheid co2 moet reduceren. Vervolgens kijken we naar de 
 verdeling van de Nederlandse reductieopgave over de verschillende sectoren, 
overeenkomstig het Klimaatakkoord van 2019. In het Klimaatakkoord zijn 
afspraken voor verschillende sectoren opgenomen om de uitstoot van broeikas-
gassen in Nederland tegen te gaan. 


We zullen in dit hoofdstuk zien dat we in deze afspraken vanuit rechtvaardigheids-
perspectief het beginsel ‘grootste nut’ terugzien, namelijk de focus op het halen 
van de klimaatdoelen. In deze casus wordt dat ingevuld door een focus op 
kosten efficiëntie: de grootste opgave komt daar te liggen waar het goedkoopst 
gereduceerd kan worden. Door de dominantie van kostenefficiëntie in model-
berekeningen en daarmee ook van het verdelingsbeginsel ‘grootste nut’, komen 
andere rechtvaardigheidsoverwegingen bij dit onderwerp beperkt aan bod. 
Vanuit het perspectief van verdelende rechtvaardigheid concluderen we dat 
breder kijken dan het ‘grootste nut’ waardevol kan zijn in de discussie over de 
verdeling van reductieopgaven. 


56  We maken in dit hoofdstuk gebruik van de indeling van sectoren uit het Klimaatakkoord uit 2019, 
zie: Rijksoverheid 2019. Deze indeling verschilt van de sectoren zoals die worden onderscheiden 
door bijvoorbeeld het cbs.
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3.2 Context: koolstofbudgetten en reductieopgaven
De verdeling van koolstof budgetten speelt een rol op verschillende schaalniveaus: 
mondiaal, Europees en nationaal. Waar het op mondiaal en Europees niveau 
gaat om de verdeling van het budget over verschillende landen, draait het op 
nationale schaal om de vraag wat de reductiedoelstellingen zijn voor Nederlandse 
sectoren. Om deze samenhang goed te begrijpen, lichten we eerst kort de 
 verdeling op mondiale en Europese schaal toe, waarna we ons richten op de 
Nederlandse context.


Figuur 3.1 Focus van de casus


Tekstbox 3.1 Het verschil tussen koolstofbudgetten en 
reductiedoelstellingen
Nederland werkt, net als de andere eulidstaten, met emissiereductie
doelstellingen in plaats van een vastgestelde toegestane hoeveelheid 
co2uitstoot, oftewel een koolstofbudget. Hoewel het doel van beide 
beleidsinstrumenten hetzelfde is, zit tussen reductiedoelstellingen en 
koolstofbudgetten verschil. 
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Met een koolstofbudget wordt een eindige hoeveelheid co2 bepaald die 
nog mag worden uitgestoten tot een bepaald jaar. Het correspondeert 
met de maximale hoeveelheid cumulatieve netto co2emissies, waardoor 
de opwarming van de aarde beperkt blijft tot de 1,5 à 2 graden. Het budget 
mag niet worden overschreden en geeft daarmee zekerheid dat emissie
reducties binnen een bepaalde periode worden gerealiseerd. 


Reductiedoelstellingen gaan over de vraag met hoeveel procent de 
uitstoot gedaald moet zijn in bijvoorbeeld 2030 of 2050, ten opzichte 
van een vastgesteld jaar. Een belangrijk verschil is dat een reductie
doestelling geen rekening houdt met de cumulatie, de opeenhoping, 
van co2 in de atmosfeer. Het gaat om een relatieve daling van emissies 
ten opzichte van een bepaald jaar. Een koolstofbudget houdt rekening 
met co2cumulatie: de gerealiseerde emissies in de atmosfeer tellen mee. 
Dat is in feite een stuk van het budget dat al uitgegeven is.57 


Reductiedoelstellingen en het koolstofbudget hangen met elkaar samen, 
want een reductiepercentage is uiteindelijk afgeleid van de hoeveelheid 
co2 die nog mag worden uitgestoten om de opwarming te beperken tot 
1,5 à 2 graden. Ze zijn dus wel in elkaar om te rekenen. Nationale over
heden werken doorgaans met reductiedoelstellingen en stellen een 
reductie percentage vast voor een toekomstig jaar, zo nodig met een tussen
doelstelling. Zo is de doelstelling uit de huidige Nederlandse Klimaatwet 
om in 2050 95 procent minder broeikasgassen uit te stoten ten opzichte 
van 1990. Om het pad naar dit doel toe geleidelijk te laten verlopen is er 
in de Klimaatwet een tussendoel geformuleerd: 49 procent broeikasgas
reductie in 2030.58


57  Meyer en Warmenhoven 2017. 
58  Hierbij is als gevolg van de klimaatzaak van Urgenda een extra tussendoel gekomen: 25% minder 


uitstoot in 2020, ten opzichte van 1990. Dat heeft de rechter in 2015 bepaald. Ook in het hoger 
beroep in 2018 en het cassatieberoep in 2019 is dit vonnis bevestigd, waarmee dit onherroepelijk 
is geworden. Deze doelstelling is inmiddels behaald: in 2020 was de uitstoot van broeikasgassen 
(gemeten in termen van co2-equivalenten) in Nederland 25,5% lager dan in 1990 (cbs 2022a).  
Naar aanleiding van de opgehoogde doelstellingen uit het Coalitieakkoord 2021 naar ten minste  
55% broeikasgasreductie in 2030 wordt ook de Klimaatwet aangepast. Deze wetswijziging is nog  
in behandeling.
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Mondiale koolstofbudgetten
Op mondiaal niveau speelt de vraag welk land nog hoeveel mag uitstoten, 
gegeven de hoeveelheid broeikasgassen die wereldwijd nog uitgestoten mag 
worden om de opwarming te beperken. Bij deze discussie spelen verschillende 
economische en politieke belangen een rol. Doorgaans betekent meer uitstoot 
immers ook meer welvaart, aangezien economische activiteit gepaard gaat met 
uitstoot. Bovendien kennen de landen die het meest uitstoten over het algemeen 
minder directe blootstelling aan risico’s als gevolg van klimaatverandering, zoals 
overstromingen en orkanen.59 Voor landen in ontwikkeling geldt precies het 
omgekeerde. In de onderhandelingen spelen daarom afwegingen een rol als welke 
landen verantwoordelijkheid moeten dragen voor de hoeveelheid broeikasgassen 
in de atmosfeer, in welke mate landen de financiële lasten kunnen dragen om 
hiertegen maatregelen te nemen en wat de ruimte is voor landen om zich verder 
te ontwikkelen.60


Deze afwegingen waren onderdeel van de onderhandelingen over verdragen 
zoals die in Rio de Janeiro in 199261 en in Parijs in 2015. Waar tijdens de 
 conferentie in Rio de Janeiro nog alleen de wens werd uitgesproken om de 
concentratie van broeikasgassen in de atmosfeer te stabiliseren, werd hier tijdens 
de klimaatconferentie van Parijs een meer concrete invulling aan gegeven. Het 
doel van het Akkoord van Parijs is om de mondiale opwarming van de aarde onder 
de 2 graden Celsius te houden, met zicht op 1,5 graad. De bijdrage in termen van 
broeikasgasreductie van de verschillende landen is in dit akkoord niet formeel 
vastgelegd, maar er wordt wel gesproken over de nationally determined 
 contributions (ndc’s). Landen zouden volgens het beginsel van equitable 
contribution een bijdrage moeten leveren aan het behalen van de doelstellingen. 
Er wordt in het Akkoord van Parijs dus niet een expliciete verdeling gemaakt 
van de koolstof budgetten over de verschillende lidstaten. Landen bepalen zelf 
hun ndc en leggen dit vast in hun pledge target. De optelsom van deze pledge 
targets is vooralsnog niet ambitieus genoeg om de doelstelling van Parijs te 
realiseren en is daarmee blijvend onderdeel van de onderhandelingen tijdens de 


59  Chancel 2020.
60  Gardiner et al. 2010; Vanderheiden 2011.
61  In 1992 werd in Rio de Janeiro het Raamverdrag van de Verenigde Naties inzake klimaatverandering 


(unfccc) getekend. Het uiteindelijke doel van het unfccc was “het stabiliseren van de concentraties 
van broeikasgassen in de atmosfeer op een niveau dat gevaarlijke antropogene verstoring van het 
klimaatsysteem wordt voorkomen” (Verenigde Naties 1992: 9). Natiestaten worden opgeroepen het 
klimaatsysteem voor huidige en toekomstige generaties te beschermen op basis van eerlijkheid en 
billijkheid en in overeenstemming met hun gezamenlijke maar uiteenlopende verantwoordelijkheden 
en vermogens. Intergenerationele rechtvaardigheid en internationale solidariteit liggen als 
basisbeginselen onder dit verdrag. 
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jaarlijkse klimaatconferentie.62 Op dit moment zorgen alle nationale beleids-
plannen opgeteld voor een opwarming van 2,4 tot 2,6 graden Celsius in 2100.63


Europese reductieopgave
In lijn met het Akkoord van Parijs hebben de lidstaten van de Europese Unie 
afgesproken om de uitstoot van broeikasgassen terug te brengen met 49 procent 
in 2030 en 95 procent in 2050 (ten opzichte van 1990) en om de temperatuur-
stijging te beperken tot ruim onder de 2 graden Celsius ten opzichte van het pre- 
industriële tijdperk, met een streven naar maximaal 1,5 graad. De beleidsinitia-
tieven om aan die doelstelling te voldoen, vallen onder de Europese Green Deal.


Op 14 juli 2021 is door de Europese Commissie het Fit for 55-pakket gepresen-
teerd met wetsvoorstellen om de doelstellingen voor 2030 op te hogen en de 
uitstoot van de lidstaten nog meer te verminderen met 55 procent in 2030  
ten opzichte van 1990. Die verhoging moet ervoor zorgen dat de uitstoot van 
broeikasgassen in 2050 netto nul is.64 De reductiedoelstelling voor de gehele 
Europese Unie is daarmee bepaald. Om deze doelstelling te behalen is een klimaat- 
en energiepakket vastgesteld met reductiedoelen voor sectoren én met doelen 
voor hernieuwbare energie en energiebesparing. 65 Via deze ‘pijlers’ worden alle 
sectoren gevraagd om een bijdrage te leveren aan het behalen van de reductie-
doelstellingen (zie tekstbox 3.2). De uitwerking van dit Fit for 55-pakket is  
nog niet vastgelegd; er moet nog worden onderhandeld en gestemd over de 
wetsvoorstellen.66


62  De Conference of the Parties (cop). De cop is de algemene, besluitvormende vergadering van  
alle partijen van een internationale conventie. Elk jaar vindt een cop over het klimaatbeleid plaats. 
Uit de cop is het United Nations Framework Convention on Climate Change voortgekomen  
(het Klimaatverdrag, in het kader waarvan onder andere het Kyoto-protocol en het Akkoord van 
Parijs zijn overeengekomen) (United Nations Climate Change n.d.).


63  United Nations Environment Programme 2022. 
64  Netto nul co2-emissie betekent dat er nog wel co2 uitgestoten mag worden maar dat door 


bijvoorbeeld co2-afvang- of -opslagtechnieken (Carbon Capture and Storage, ccs) moet worden 
gecompenseerd. Dit worden ook wel negatieve emissies genoemd. Zo blijft er ‘onder de streep’ nul 
co2-emissie over. Zie: Europese Commissie n.d.


65  Het gaat dan om sectoren die vallen binnen de Europese programma’s Emissions Trading System 
(ets) en Effort Sharing Regulation (esr) of binnen Land Use, Land-Use Change and Forestry 
(lulucf). Zie Rijksoverheid 2022d. Zie voor meer toelichting tekstbox 3.2.


66  Zie voor de voortgang over de onderhandelingen in Nederland bijvoorbeeld Kamerstukken ii 
2021/2022, 22172139. 
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Tekstbox 3.2: De drie pijlers van het Europese klimaatbeleid
Het Emissions Trading System voor de eu (eu ets) is een eubreed handels
systeem in emissierechten. Door de Europese Commissie wordt een 
bepaald koolstofbudget vrijgegeven, specifiek voor de sectoren zware 
industrie en elektriciteit. Dat koolstofbudget wordt vertaald in een aantal 
emissierechten waarbij één recht gelijkstaat aan één ton co2. Doordat er 
maar een beperkt aantal rechten wordt vrijgegeven, wordt de prijs voor 
een ton co2 opgedreven. Op die manier vormt het ets een financiële 
prikkel voor bedrijven om te verduurzamen. Het zou dan goedkoper 
moeten worden om te investeren in duurzame oplossingen dan om 
emissierechten bij te kopen. Uit het ets krijgen zowel nationale over
heden als de Europese Unie inkomsten. De Nederlandse etsverdiensten 
bedroegen in 2021 bijvoorbeeld 893 miljoen euro.67 In het kader van  
het ets worden in Nederland de emissies van ongeveer vierhonderd 
bedrijven geregistreerd door de Nederlandse Emissieautoriteit (NEa). 
De Europese Commissie wil, zo stelde zij in 2021, een emissiehandel
systeem introduceren voor de sectoren gebouwde omgeving en 
mobiliteit.68 


Met de Effort Sharing Regulation (esr) die in 2016 is aangenomen legt de 
Europese Commissie nationaal bindende opgaven op aan de lidstaten 
van de eu. Het gaat hier om een reductiedoelstelling die alleen geldt 
voor de sectoren gebouwde omgeving, mobiliteit, landbouw en kleine 
industrie. De Europese Commissie verdeelt de esropgave over de 
verschillende landen op basis van draagkracht: welvarender landen 
krijgen een grotere opgave. Hierbij wordt wel gecorrigeerd voor 
kostenefficiëntie.69 


Ook Land Use, Land-Use Change and Forestry (lulucf) voor landgebruik 
en bosbouw is een pijler van het Europees klimaatbeleid die zich voor
namelijk richt op het afvangen van co2 in bodem en bossen. Het uitgang
punt is de no-debit rule: elke lidstaat moet op zijn grond gebied netto 
geen emissies veroorzaken in de verschillende landgebruiks categorieën 
ten opzichte van een bepaalde referentieperiode.  


67 nea 2022. Ook komt een gedeelte van de opbrengsten ten goede aan de Europese Unie, zie: icap 2022. 
De opbrengsten zullen, gegeven de historisch hoge emissierechten in 2022, toenemen. Sinds 
november 2021 bedraagt de ets-prijs tussen 75 en 90 euro per ton co2 (Trading Economics 2022). 
Daarmee komt de prijs in de buurt van de zogenaamde co2-milieuprijs van ongeveer 100 euro bij een 
doelstelling van niet meer dan 2 graden mondiale temperatuurstijging (Drissen en Vollebergh 2018a: 
27; Drissen en Vollebergh 2018b).


68  Europese Commissie 2021.
69  Hekkenberg et al. 2021.
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Lukt het een lidstaat om meer co2 op te slaan in bodem en bossen dan 
dat het uitstoot, dan kan het overschot aan koolstofbudget verrekend 
worden met de opgave voor de andere sectoren.70


3.3 Verdeling reductieopgaven: ‘grootste nut’-beginsel 
Voor Nederland is de mondiale en Europese context van belang omdat de doelen 
die daar worden gesteld de kaders scheppen waarbinnen ook Nederland een 
bepaalde inspanning moet leveren. In eerste instantie is dat dus 95 procent 
reductie van broeikasgassen in 2050, met een tussendoel van 49 procent reductie 
in 2030, ten opzichte van 1990. Dit is vastgelegd in de Klimaatwet. Aan die 
algemene inspanning voor Nederland ligt vervolgens een verdelingsvraagstuk ten 
grondslag, namelijk: welke sector moet hoeveel emissies reduceren? De afspraken 
over hoe het reductiedoel voor 2030 behaald moet worden zijn vastgelegd in 
het Klimaatakkoord.71 Het reductiedoel moet worden verdeeld over de verschil-
lende Nederlandse sectoren: elektriciteit, industrie, gebouwde omgeving, 
mobiliteit en landbouw.72 Met een heel pakket aan beleidsmaatregelen wordt 
hier per sector invulling aan gegeven. Maar hoe is eigenlijk bepaald wat de 
reductieopgaven zijn voor de Nederlandse sectoren?


De focus van deze casus zal liggen op de verdeling van de reductieopgave tussen 
de sectoren onderling, die als uitgangspunt voor het Klimaatakkoord uit 2019 
heeft gediend en die nog steeds een belangrijke pijler onder het Nederlands 
klimaatbeleid vormt. We kijken dus niet naar aanvullende maatregelen die 
daarbovenop zijn getroffen.73 In dit Klimaatakkoord is invulling gegeven aan de 
doelstelling van 49 procent co2-reductie in 2030, ten opzichte van 1990.  
In opmaat naar het Klimaatakkoord hebben bedrijven, maatschappelijke organi-
saties en overheden aan sectortafels onderhandeld over de maatregelen die zij 
zouden moeten nemen om aan die doelstelling te voldoen.74 Voorafgaand aan  
de onderhandelingen is een verdeling gemaakt van co2-reductiedoelstellingen 
voor de vijf sectoren. Deze verdeling is te zien in figuur 3.2.


70  Hekkenberg et al. 2021.
71  Rijksoverheid 2019.
72  Voor de verdeling uit het Klimaatakkoord is ‘landgebruik’ niet als sector meegenomen. Deze sector 


is wel opgenomen in het coalitieakkoord 2021-2025, daar wordt hij samen genoemd met landbouw. 
Omdat wij in deze casus focussen op het Klimaatakkoord uit 2019 houden wij deze indeling aan.


73  Een voorbeeld daarvan is de aangescherpte doelstelling voor 2030 van ten minste een reductie van 
55% (t.o.v. 1990) naar aanleiding van het Fit for 55-pakket, wat zorgt voor een aanvullende opgave 
op het Klimaatakkoord, zie: Hekkenberg et al. 2021; vvd et al. 2021. 


74  Truijens et al. 2021.
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Figuur 3.2 Verdeling reductieopgave 2030 over Nederlandse sectoren 
in megaton (mton) co2 in het Klimaatakkoord uit 201975


Bron: Rijksoverheid 2019.


Bij de verdeling van de reductieopgaven lijkt vooral het beginsel ‘grootste nut’ 
toegepast te zijn om tot een verdeling te komen. Bij dat principe is het belang-
rijkste criterium het effect van de gekozen verdeling op het beleidsdoel, in dit 
geval reductie van co2-uitstoot. Dat betekent dat de reductieopgaven zo worden 
verdeeld dat co2-uitstoot zo effectief mogelijk wordt tegengegaan. We zien 
deze argumentatie vaak terug in combinatie met een overweging op het gebied 
van kostenefficiëntie: de co2-reductie moet gebeuren tegen zo laag mogelijke 
kosten per ton uitgespaarde co2. In het Klimaatakkoord wordt dan ook vermeld 
dat de verdeling is berekend op basis van het technisch reductiepotentieel 
uitgedrukt in kosten per vermeden ton co2. Met andere woorden: de verdeling 
van de reductieopgave wordt op zo’n manier vastgesteld dat de grootste reductie 
wordt behaald tegen de laagst mogelijke kosten. Deze verdeling wordt indicatief 
al genoemd in het regeerakkoord uit 2017, waarin het voornemen van een 
klimaatakkoord wordt beschreven. Zo wordt er in het regeer akkoord gesproken 
over “een kostenefficiënt klimaatpakket (…) dat stuurt op emissiereductie”.76


75  De doelstelling om 49% reductie te bewerkstelligen in 2030 (t.o.v. 1990) impliceert in 2019 een 
extra opgave van 56 mton co2 ten opzichte van ongewijzigd beleid. Deze extra opgave wordt verdeeld 
over de sectoren. Zie: Rijksoverheid 2019.


76  vvd et al. 2017: 38.
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Na de presentatie van het ontwerp-Klimaatakkoord heeft het Planbureau voor 
de Leefomgeving (pbl) van de voorgestelde maatregelen voor elke sector het 
reductiepotentieel en de kosten doorberekend.77 Op die manier worden de 
effecten van de maatregelen uit het Klimaatakkoord in beeld gebracht.  
De verdeling van de reductieopgave lijkt dus een rekenmatige aangelegenheid 
waarbij het idee van ‘grootste nut’ tegen zo laag mogelijke kosten leidend is.


3.4 Effecten verdeling: grootste opgave bij het grootste reductiepotentieel
De beleidsmatig gekozen verdeling van reductieopgaven heeft dus als uitwerking 
dat het beginsel ‘grootste nut’ tegen zo laag mogelijke kosten wordt gevolgd. 
Omdat de sectoren elektriciteit en industrie het grootste potentieel hebben om 
efficiënt co2 te reduceren krijgen zij zodoende de grootste opgave. Kenmerkend 
voor een verdeling op basis van het ‘grootste nut’-beginsel is immers dat er wordt 
gekeken naar de uitkomst van de verdeling. Andere beginselen van verdelende 
rechtvaardigheid zien we in deze verdeling niet terug.


Om te illustreren wat een rechtvaardigheidsperspectief toe kan voegen, kijken 
we bij wijze van denkoefening wat het zou betekenen als overwegingen van 
bijdrage en profijt een rol zouden spelen in dit verdelingsvraagstuk. We nemen 
het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ als voorbeeld. Wanneer wordt geacht dat de 
grootste vervuilende sector ook de grootste opgave zou moeten krijgen en de 
minst vervuilende sector de minst grote opgave, dan zou de verdeling er anders 
uit komen te zien. Ter illustratie staat in figuur 3.3 naast de verdeling op basis 
van ‘grootste nut’ tegen zo laag mogelijke kosten – de verdeling uit het 
Klimaatakkoord die we eerder al gezien hebben (figuur 3.2) – een verdeling op 
basis van de co2-uitstoot over het jaar 2020.78 Als de sectoren een evenredige 
opgave krijgen met hun vervuiling – in lijn met ‘de vervuiler betaalt’ – dan zou de 
verdeling er zo uit kunnen zien. Zo kom je dus uit op een heel andere verdeling 
van reductieopgaven. 


77  Hekkenberg en Notenboom 2019.
78  cbs 2022b.
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Figuur 3.3 Illustratie van erdeling reductieopgave op basis van ‘grootste nut’  
en ‘de vervuiler betaalt’


Bron: Rijksoverheid 2019 en cbs 2022b.


Duidelijk wordt in deze denkoefening dat de sector elektriciteit op basis van  
‘de vervuiler betaalt’ een kleinere opgave zou krijgen dan nu het geval is in het 
Klimaatakkoord. Daarentegen zou de opgave van de sectoren industrie, gebouwde 
omgeving en landbouw groter worden. Wanneer er dus niet sec geredeneerd 
wordt vanuit de uitkomst, maar vanuit de bijdrage die een sector levert aan de 
‘vervuiling’, is de uitkomst van de verdeling anders. Het bovenstaande is een 
versimpeling en zoals gezegd bovenal een denkoefening, maar het illustreert 
wel dat rechtvaardigheidsoverwegingen invloed hebben op de verdeling van de 
reductieopgave. 


We kunnen ook andere denkoefeningen doen, om te laten zien dat het uitmaakt 
welke rechtvaardigheidsoverwegingen ten grondslag liggen aan een beleidskeuze. 
Overwegingen met betrekking tot draagkracht en solidariteit en met betrekking 
tot individuele rechten en vrijheden leveren weer andere beelden op. Denk aan 
een verdeling waar bijvoorbeeld de economisch sterkste sector de grootste opgave 
krijgt (verdeling op basis van draagkracht) of aan een verdeling waar sectoren  
in het verleden meer hebben uitgestoten dat mogen blijven doen (verdeling op 
basis van bestaande rechten).
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3.5 Wetenschappelijke en maatschappelijke discussie: 
rechtvaardigheidsoverwegingen beter in beeld
Bij de berekeningen van instellingen als pbl worden energie- en klimaat-
modellen gebruikt. Dit zijn rekenkundige computersimulaties, waarin lange-
termijneffecten van beleid worden gesimuleerd.79 Op die manier worden er 
verschillende scenario’s geschetst met betrekking tot de impact van bepaald 
klimaatbeleid op het toekomstige klimaat. Het gaat dan voornamelijk om de 
vraag welke maatregelen ervoor kunnen zorgen dat er minder co2 wordt uitge-
stoten. Daarbij worden kosten en efficiëntie van bepaalde maatregelen tegen 
elkaar afgezet.80 Zo krijgen beleidsmakers inzicht in de mogelijke effecten van 
hun beleid, en kunnen wij kostenefficiënte maatregelen identificeren.81 Het 
werken met zulke rekenmodellen heeft grote voordelen. Ze bieden beleids-
makers de kans om verschillende scenario’s voor mitigatiebeleid in overweging 
te nemen.


Deze casus laat echter zien dat in de modellen die door het pbl worden gebruikt 
om de reductieopgaven door te rekenen, al een verdelingsbeginsel ‘verpakt’ zit, 
namelijk het beginsel ‘grootste nut’. Impliciet wordt zo al een perspectief op 
verdelende rechtvaardigheid gekozen – een dat in de maatschappelijke en politieke 
discussie nauwelijks tot niet aan de orde wordt gesteld.


Er is vanuit de wetenschappelijke gemeenschap dan ook kritiek op het gebruik 
van zulke modellen. Voor de thematiek van dit rapport met name relevant is  
de discussie die wetenschappers voeren over de specifieke implicaties voor 
verdelingen en verdelende rechtvaardigheid die besloten liggen in de modellen. 
Dit hangt samen met het gegeven dat klimaatmodellen uitgaan van een geaggre-
geerde uitkomst; de kostenefficiëntie van beleidsmaatregelen wordt berekend 
voor een geheel gebied en gelijk voor alle actoren.82 Deze manier van redeneren 
gaat echter mogelijk voorbij aan de verschillende manieren waarop kosten van 
klimaatbeleid verschillende groepen mensen raken, ook door de tijd heen.83 
Door de manier waarop de modellen nu zijn opgebouwd, wordt hier echter geen 
rekening mee gehouden.84 


79  Van Vuuren et al. 2011.
80  Van Beek et al. 2022.
81  Weyant 2017.
82  Jafino et al. 2021; Vecchione 2012.
83  Jafino et al. 2021; Stanton et al. 2009.
84  In het Ontwerp Beleidsprogramma Klimaat wordt genoemd dat het cpb de opdracht heeft gekregen 


om te kijken naar de gevolgen van bepaalde beleidsmaatregelen voor verschillende groepen 
huishoudens. Zo wordt er getracht verder te kijken dan een geaggregeerde uitkomst van efficiëntie 
(Rijksoverheid 2022d). 


Rechtvaardigheid in klimaatbeleid58







De discussie over het gebruik van huidige klimaatmodellen als leidend in het 
klimaatbeleid, bijvoorbeeld in het verdelen van een reductieopgave, wordt dus 
gevoerd in de wetenschap. Sommigen stellen bijvoorbeeld dat het goed is om 
eerst naar efficiëntie te kijken en vervolgens de rechtvaardigheidsvraag te stellen. 
Als je dat doet kan een uitkomst bijvoorbeeld zijn dat de grootste reductieopgave 
komt te liggen in de ene sector – bijvoorbeeld omdat emissiereductie daar het 
meest kostenefficiënt is – maar dat de kosten voor de reductie (mede) worden 
gedragen door andere sectoren. Dit haalt de discussie uit elkaar: er kan na 
 berekeningen over ‘grootste nut’ tegen zo laag mogelijke kosten ook nog worden 
gesproken over rechtvaardigheid van de verdeling van de kosten die daarmee 
gemoeid zijn. 


In het maatschappelijke debat blijft die discussie over verdelende rechtvaardig-
heid echter achter. Dit is terug te zien in de manier waarop de onderhandelingen 
over het Klimaatakkoord zijn ingericht. Truijens et al. stellen in hun analyse van 
deze onderhandelingen dat deze waren gericht op het ‘hoe’, maar dat het antwoord 
op de vraag welk aandeel elke sector moet leveren in het behalen van de reductie-
doelstellingen politiek al was vastgelegd.85 Je kunt dus weliswaar principieel 
een scheiding maken tussen de vraag waar emissiereductie zo efficiënt mogelijk 
te realiseren is en waar je de kosten van die reductie neerlegt. Maar, het tweede 
debat komt in de praktijk niet altijd van de grond. 


3.6 Tot slot: rechtvaardigheidsperspectief leidt tot een bredere kijk 
Deze casus ging over de vraag hoe de reductieopgave voor 2030 binnen Nederland 
is verdeeld over de verschillende sectoren. Deze reductieopgave komt voort uit 
internationale afspraken, en de daaruit voortvloeiende de doelstelling in het 
Klimaatakkoord om tot een reductie van 49 procent in 2030 en 95 procent in 
2050 te komen. De vraag is hoe deze opgave wordt verdeeld over de sectoren 
industrie, elektriciteit, landbouw, mobiliteit en gebouwde omgeving.


De verdeling van de opgave over sectoren in Nederland is gemaakt aan de hand 
van berekeningen van het pbl. De modellen die hiervoor worden gebruikt 
bepalen waar de grootste reductieopgave moet komen te liggen. We zien in deze 
verdeling ‘grootste nut’- afgezet tegen zo laag mogelijke kosten terug als beginsel: 
bij het verdelen van de opgave wordt gekeken waar tegen zo laag mogelijke kosten 
zo veel mogelijk co2 kan worden bespaard. 


Hierdoor wordt impliciet al een positie ingenomen met betrekking tot verdelende 
rechtvaardigheid. Het effect hiervan is dat er minder ruimte is voor andere 
overwegingen van verdelende rechtvaardigheid, zoals overwegingen van 


85  Truijens et al. 2022.
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draag kracht en solidariteit, of van bijdrage en profijt. Hoe zouden we andere 
over wegingen over verdelende rechtvaardigheid meer ruimte kunnen geven?  
We schetsen hieronder bij wijze van reflectie twee alternatieve mogelijkheden 
waarbij ‘grootste nut’ minder centraal staat.


Aanpassingen in de modellen
De eerste mogelijkheid is aanpassingen van de modellen zelf. In de wetenschap 
is er al discussie over het gebruik van de gangbare modellen voor klimaatbeleid. 
In die discussie klinken enerzijds meer algemene kritieken op deze modellen, 
waar bijvoorbeeld transparantie en meegewogen variabelen ter discussie staan.86 
Anderzijds, voor het onderwerp van dit rapport relevanter, voeren sommige 
wetenschappers een discussie over verdelende rechtvaardigheid in klimaat-
modellen. Deze wetenschappers betogen dat kostenefficiëntie op dit moment 
dominant is en dat dat effecten heeft op de verdelende rechtvaardigheid. Door 
verschillende rechtvaardigheidsoverwegingen aan de modellen toe te voegen 
proberen zij te laten zien dat er ook andere verdelingen mogelijk zijn.87 Zo laten 
Van den Berg en collega’s zien dat het gebruik van andere beginselen in een model 
(zoals per capita, op basis van bestaande rechten of op basis van draagkracht) 
leidt tot een andere verdeling van de reductiedoelstellingen tussen verschillende 
landen en werelddelen.88 Wanneer bijvoorbeeld rekening wordt gehouden met 
inkomensverdeling, zou Europa een veel hogere opgave krijgen dan bij een 
verdeling op basis van kostenefficiëntie of bestaande rechten.89 Andere recht-
vaardigheidsoverwegingen in een klimaatmodel kunnen er dus toe leiden dat de 
verdeling van reductie opgaven er anders uit komt te zien. Er is in de wetenschap 
echter nog geen volledig zicht op hoe andere beginselen geïntegreerd kunnen 
worden in de modellen.90 Daarnaast is dit soort onderzoek tijdrovend: het kan veel 
tijd kosten om een model veel verschillende scenario’s te laten doorberekenen, 
vooral in de voorbereiding.91 Het nader bestuderen van manieren waarop 
verschillende verdelingsbeginselen in klimaatmodellen kunnen worden 
meegenomen is een wetenschappelijke opgave die verdere uitdieping behoeft. 


86  Gambhir et al. 2019.
87  Jafino et al. 2021; Van den Berg et al. 2022. 
88  Van den Berg et al. 2020. Dit artikel past binnen de uitgebreide internationale literatuur over effort 


sharing of over burden sharing, waar we ook naar verwijzen in de mondiale contextbeschrijving 
eerder in dit hoofdstuk. Hier gaat het om de vraag welk land hoeveel co2 moet reduceren, maar ook  
wie daarvoor betaalt. Zo kan een reductie in India bijvoorbeeld worden bekostigd door het Westen, 
mochten daar vanuit rechtvaardigheids overwegingen argumenten voor zijn.


89  Voor een overzicht van de verschillende verdelingen, zie: Van den Berg et al. 2020: 1815.
90  Jafino et al. 2021.
91  Tjallingii 2021.
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Interpretatie van modellen
De tweede mogelijkheid ligt in veranderingen in de wijze waarop de model-
uitkomsten gebruikt worden. Hier ligt een opgave voor beleidsmakers en politici. 
Voorop staat dat de waarde van de modelberekeningen essentieel is:  
zij informeren beleidsmakers over de effecten en kostenefficiëntie van beleids-
maatregelen. Dat moet behouden blijven. Maar in plaats van deze schattingen  
te beschouwen als uitgangspunt, kunnen de berekeningen ook geanalyseerd 
worden in het licht van verdelende rechtvaardigheid. Allereerst is het nodig  
dat beleidsmakers en politici bewust zijn van de impliciete aanwezigheid van 
verdelingsbeginselen in de klimaatmodellen. De discussie over verdelende 
rechtvaardigheid kan dan beter en genuanceerder gevoerd worden. Wat betekenen 
overwegingen met betrekking tot draagkracht en solidariteit, bijdrage en profijt 
of individuele rechten en vrijheden? Hoe kijken we dan aan tegen de model-
uitkomsten en de verdelingen die deze tot gevolg hebben? Door verschillende 
verdelingsbeginselen mee te wegen kan er meer begrip komen voor de besluiten 
die uit klimaatmodellen en de discussies daarover voortvloeien. 
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4. Subsidies voor de energietransitie 


4.1 De grootste verbouwing van Nederland 
Vorig jaar ontving Porthos, een grootschalig project waarbij co2-emissies worden 
opgevangen en opgeslagen in lege gasvelden onder de Noordzee, 2,1 miljard euro 
aan subsidie vanuit de Stimuleringsregeling Duurzame Energieproductie en 
Klimaattransitie (sde++). Het doel is om met dit project gedurende vijftien jaar 
in totaal 37 megaton co2 af te vangen en op te slaan. Toeleverende bedrijven 
zijn Shell, ExxonMobil en producenten van industriële gassen en chemicaliën.92 
Scania, producent van vrachtwagens en bussen, ontving in 2020 een sde++- 
subsidie van ruim 641.000 euro. Hiermee wilde het bedrijf warmte terug-
winnen door een industriële warmtewisselaar en warmteterugwinningsunits 
te installeren. Sinds de ingebruikstelling bespaart Scania jaarlijks 151.000 m3 
gas, oftewel het gemiddelde jaarlijkse gasverbruik van 125 woningen.93 


Dit zijn zomaar twee voorbeelden van subsidies die toegekend worden om de 
energietransitie te bespoedigen. Die bespoediging is nodig, want de energie-
transitie is een grote opgave. In 2050 moet Nederland immers co2-neutraal 
zijn: er mogen dan netto geen broeikasgassen meer worden uitgestoten in 
Nederland. Een enorme uitdaging, want het overgrote deel van de installaties 
die fossiele brandstoffen verbranden, moeten zijn vervangen door co2-vrije 
installaties. Dit betekent een vergaande elektrificatie van bijna alle voorzieningen 
in Nederland; sommige bedrijven zullen de transitie moeten maken naar productie 
gebaseerd op waterstof. Energieleveranciers moeten overschakelen op de vaak 
weersafhankelijke duurzame bronnen. Netbeheerders moeten ervoor zorgen 
dat de capaciteit van het net wordt uitgebreid. En huishoudens en andere kleine 
energieverbruikers moeten de overgang maken van gasgestookte cv-installaties 
naar andere warmtevoorzieningen, zoals een warmtepomp of warmtenet.94 


Regelmatig wordt dan ook gesproken over de grootste verbouwing van Nederland 
sinds de Tweede Wereldoorlog. Die verbouwing gaat veel geld kosten. Zo zou de 
energietransitie van bedrijven en huishoudens in Nederland volgens sommige 
berekeningen gemiddeld 20 miljard euro per jaar kosten tussen 2015 en 2050.95 


92  Porthos staat voor Port of Rotterdam co2 Transport Hub and Offshore Storage, zie:  
www.porthosco2.nl. co2-afvang en -opslag staat bekend als Carbon Capture and Storage (css). 


93  Unica Building Services 2021. 
94  Vaak wordt naar de transitie in de gebouwde omgeving verwezen als warmtetransitie. Voor de 


leesbaarheid van dit hoofdstuk scharen wij alles onder de energietransitie. 
95  Vergeer et al. 2017: 38. Het betreft hier een gemiddelde over de jaren 2015-2050; de inschatting  


is dat in 2015 een jaarlijkse investering van 5 miljard en in 2050 van 40 miljard euro nodig is. 
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Voor de energietransitie bij de mensen thuis circuleren ook diverse bedragen, 
variërend van 23.000 tot 52.000 euro per te verduurzamen woning.96 Omdat 
de benodigde investeringen hoog zijn, biedt de overheid financiële hulp aan 
bedrijven en huishoudens bij de transitie. Zulke hulp is een vorm van mitigatie-
beleid. Immers, de gedachte is dat de geboden hulp de energietransitie versneld 
of mogelijk maakt, en daardoor uitstoot van broeikasgassen vermeden wordt. 


In dit hoofdstuk kijken we nader naar de verdelingseffecten die samenhangen met 
drie subsidies voor de energietransitie in Nederland: de Stimulering Duurzame 
Energieproductie en Klimaattransitie (sde++), de Investeringssubsidie duurzame 
energie en energiebesparing (isde) en een specifieke uitkering voor energie-
besparende maatregelen (spuk97) (tabel 4.1). Ons doel is net als bij de vorige 
casus niet om een volledig overzicht te geven van alle verdelingseffecten van 
Nederlandse energiesubsidies. Er zijn nog allerlei andere (subsidie)regelingen 
ter stimulering van de energietransitie.98 We bespreken deze drie regelingen als 
illustratie van de manier waarop verdelings beginselen op dit moment impliciet 
of expliciet een plaats gekregen hebben in het Nederlandse klimaatbeleid. We 
hebben deze drie regelingen gekozen omdat ze alle drie een andere doelgroep 
hebben: bedrijven, woningbezitters en minima.


Tabel 4.1 toont de algemene kenmerken van de drie subsidies; ook beschrijven 
we een belangrijke belasting ter bekostiging van de subsidies: de opslag duurzame 
energie- en klimaattransitie (ode). Het verdelingsvraagstuk dat voorligt in dit 
hoofdstuk is: wie betaalt deze subsidies en wie ontvangt? We kijken dus zowel 
naar de inkomsten- als naar de uitgavenkant. 


96  Schellekens et al. 2019: 10; Schilder en Van der Staak 2020: 33; Aedes 2018.
97  De term spuk staat in het Nederlands beleid in algemene zin voor een ‘specifieke uitkering’ van het 


Rijk aan een gemeente of provincie met een bepaald oogmerk. Die bestaan op allerlei domeinen van 
luchtkwaliteit en sportbeleid tot gezondheidsbeleid. In dit hoofdstuk gebruiken wij de term spuk om 
te refereren specifiek aan de uitkering voor energiebesparende maatregelen ingesteld in oktober 2021.


98  Voor de sector industrie zijn er bijvoorbeeld al de volgende regelen naast de sde++: de Demonstratie 
Energie- en Klimaatinnovatie (dei+), de Versnelde klimaatinvesteringen in de industrie (veki), 
Topsector Energie Studies (tse), Energie-investeringsaftrek (eia), Milieu-investeringsaftrek (mia), 
Willekeurige afschrijving milieu-investeringen (vamil) zie: Kamerstukken ii 2021/2022 29 826, 
nr. 135.
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Tabel 4.1 Subsidies sde++, isde en spuk en belasting ode nader toegelicht


Afkorting Naam Doel Bekostiging


Subsidieregelingen


sde++ Stimuleringsregeling 
Duurzame 
Energieproductie en 
Klimaattransitie


Subsidie voor grotere 
bedrijven die hun 
processen willen 
verduurzamen


De subsidie wordt 
grotendeels bekostigd 
met ode.99 


isde Investeringssubsidie 
duurzame energie en 
energiebesparing


Subsidie ter 
verduurzaming van  
de eigen woning


De subsidie wordt 
bekostigd met ode.100 


spuk Specifieke uitkering voor 
energiebesparende 
maatregelen


Een toelage bestemd 
voor minima om 
maatregelen in de 
woning te nemen gericht 
op minder warmteverlies 
en energieverbruik


De subsidie wordt 
bekostigd vanuit de 
algemene middelen.


Belastingmaatregel


ode Opslag duurzame 
energie en 
klimaattransitie


Belasting die via de 
energierekening wordt 
betaald ter financiering 
van de energietransitie


De belasting wordt 
geheven via de 
energierekening en dient 
ter bekostiging van 
sde++ en isde.


We merken op dat dit hoofdstuk is gebaseerd op de sde++- en ode-regeling 
zoals deze tot eind 2022 golden. Vanaf 1 januari 2023 werd de koppeling tussen 
sde++ en ode losgelaten en is de ode opgegaan in de energiebelasting (eb). 
Daarnaast verandert ook de toewijzingssystematiek van de sde++.101 De veran-
deringen die vanaf 2023 worden doorgevoerd maken geen onderdeel uit van de 
analyse in dit hoofdstuk. 


Allereerst bespreken we de werking van de verschillende subsidies en de bekosti-
ging ervan. Daarna staan we stil bij de verdelingsbeginselen die we binnen deze 
drie regelingen kunnen identificeren. Vervolgens laten we zien dat ook andere 
rechtvaardigheidsoverwegingen en beginselen ingezet hadden kunnen worden. 


99  We hebben hier ‘grotendeels’ geschreven omdat doorgaans de sde++ wordt opgebracht via de opslag 
duurzame energie- en klimaattransitie (ode). Echter, op Prinsjesdag in 2022 is er extra budget 
uitgetrokken voor de sde++-regeling. Specifiek deze ophoging is betaald uit de algemene middelen, 
zodat er door deze maatregel geen lastenverzwaring via de energierekening zou plaatsvinden.


100  Warringa et al. 2021; Kamerstukken ii, vergaderjaar 2021/22, 35 925 xiii, nr. 1: 131.
101  Kamerstukken ii, vergaderjaar 2022/23, 36 200, nr. 2: 179; zie ook: Van der Lugt 2022; 


Rijksoverheid 2022a; Kamerstukken ii, vergaderjaar 2021/22, 32 813, nr. 846. 
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De kernboodschap van dit hoofdstuk is dat het toevoegen van het rechtvaardig-
heidsperspectief aan een verdelingsvraagstuk aan zowel inkomsten- als uitgaven-
kant van belang is. 


4.2 Context: subsidies ter bevordering van de energietransitie
Voor de energietransitie zijn vele miljarden euro’s nodig tot 2050. Om verduur-
zaming te stimuleren, maken bedrijven en huishoudens aanspraak op verschil-
lende subsidies.102 Iedere subsidie beoogt een specifiek doel en bedient een 
specifieke doelgroep. We maken onderscheid tussen subsidies voor bedrijven 
(sde++), voor huishoudens (spuk) en voor huishoudens én bedrijven (isde). 
Vervolgens laten we zien via welke weg de subsidie-instrumenten worden 
bekostigd (ode, algemene middelen). Figuur 4.1 toont hoe de instrumenten 
met elkaar samenhangen.


Figuur 4.1 Overzicht subsidies en bekostiging  
(situatie tot december 2022). 


Subsidie: Stimuleringsregeling Duurzame Energieproductie  
en Klimaattransitie (sde++)
De sde++ verstrekt subsidies voor de onrendabele ‘top’ van duurzame technieken. 
Daarmee wordt gedoeld op het verschil tussen de marktprijs van hernieuwbare 
energie en de kosten van het opwekken ervan (het indieningsbedrag) (figuur 4.2).103 


102  Rijksoverheid 2019; Van Geest 2021.
103  Dat wordt met een technische term ook wel de ‘subsidie-intensiteit’ genoemd. 
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sde++ heeft vijf rondes waarbij telkens het subsidiebedrag per gereduceerde ton 
co2 opgehoogd wordt.104 In de eerste ronde kan bijvoorbeeld een onrendabele 
top van maximaal 65 euro per gereduceerde ton co2 worden aangevraagd, en in 
de laatste ronde kan dat bedrag oplopen tot 300 euro per bespaarde ton co2.105 
Met andere woorden, projecten die tegen lagere kosten co2 kunnen besparen 
hebben voorrang op technieken die dat tegen hogere kosten doen.106 De gedachte 
is dat sde++ hiermee op kostenefficiënte wijze de reductie van co2-uitstoot 
stimuleert.107


Figuur 4.2 Voorbeeld bijdrage sde++subsidie voor onrendabele top 
van een duurzame techniek


Bron: bewerking op rvo 2022a.


104  Het pbl berekent jaarlijks de kostprijs van hernieuwbare energie en andere technieken die voor de 
energietransitie belangrijk zijn. Op grond daarvan worden basisbedragen voor sde++ geadviseerd 
(Lensink en Schoots 2022).


105  Er kan in de ronde van 2022 voor maximaal 300 euro per gereduceerde ton co2 subsidies worden 
gevraagd (rvo 2022a: 4). 


106  Kamerstukken II, vergaderjaar 2021/22, 35 925 XIII, nr. 2: 121.
107  Kamerstukken II 2021/2022, 31 239, nr. 340; Kamerstukken II, vergaderjaar 2021/22,  


35 925 XIII, nr. 2. 
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Subsidie: Investeringssubsidie duurzame energie en energiebesparing (isde)
Sinds 1 januari 2016 is de isde van kracht.108 Deze regeling wordt bekostigd 
vanuit de opbrengst van de ode (zie tabel 4.1). Huishoudens en bedrijven 
kunnen aanspraak maken op de regeling. In dit hoofdstuk kijken wij voor de 
isde alleen naar de toepassing bij huishoudens. Alleen huishoudens met een 
eigen woning kunnen aanspraak maken op deze subsidie. Subsidie kan worden 
aangevraagd voor duurzame verwarming (zoals warmtepompen), isolatie- en 
ventilatiemaatregelen, aansluiting op een warmtenet en het plaatsen van zonne-
panelen. In principe wordt 30 procent van een verduurzamingsinvestering 
vergoed, mits er twee of meer maatregelen worden genomen; bij een aanvraag 
voor één verduurzamingsmaatregel bedraagt de vergoeding 15 procent.109  
Er wordt bij de toekenning van deze subsidie niet gekeken naar hoeveel co2 de 
maatregel bespaart, anders dan bij de sde++.110 Een huishouden moet zelf de 
apparatuur of isolatie aanschaffen en krijgt na plaatsing de subsidie uitgekeerd. 
Een gevolg van dit aanvraagproces is dat een huishouden genoeg investerings-
ruimte moet hebben, door bijvoorbeeld spaargeld, het verhogen van de hypotheek 
of het afsluiten van een lening (zie tekstbox 4.1).111 


Tekstbox 4.1 Het Woningabonnement en de Energiebespaarlening 
Verduurzamen van een woning vergt hoge investeringen en vraagt om 
enig organisatietalent van bewoners. De drempel voor het verduurzamen 
van de woning is daarom hoog. Er bestaan verschillende initiatieven en 
regelingen om mensen hierin tegemoet te komen. 


Een van die initiatieven is het zogenaamde Woningabonnement.112  
Het Woningabonnement is een privaat initiatief met als doel om bewoners 
te ontzorgen wat betreft de verbouwing en de financiering. Een belangrijk 
beginsel is dat wordt getracht de verduurzaming woonlastenneutraal te 
realiseren. Dit houdt in dat na het verduurzamen de aflossing van de 
lening of hypotheek of de huurverhoging niet hoger is dan de besparing 
op de energierekening. Het Woningabonnement wordt bekostigd uit 
bestaande subsidies, zoals de isde en provinciale of gemeentelijke 
vergoedingen, leningen en crowdfunding.113 Afhankelijk van de hoogte 
van de investering loopt het abonnement tot maximaal vijftien jaar. 


108  Kamerstukken ii, vergaderjaar 2021/22, 35 925 xiii, nr. 2; Linders et al. 2020; Staatscourant 2015; 
Warringa et al. 2021


109  Kamerstukken 2021/2022, 29 826, nr. 135; rvo 2017.
110  Steenbekkers et al. 2021: 74.
111  Bij de aanvraag moet bewijs worden meegestuurd, waaronder facturen en betaalbewijs,  


bewijs van installatie of inbedrijfstellingsformulier en foto’s.
112  Zie www.woab.nl.
113  woab 2021. 
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Volledige financiering van de verduurzaming is mogelijk, maar het moet 
wel over de eigen woning gaan en er moet voldoende leencapaciteit zijn. 
Het Woningabonnement is daarmee niet voor iedereen toegankelijk.114


Het Nationaal Warmtefonds is een overheidsregeling gericht op ontzorging 
bij de verduurzaming van de woning en op het breder toegankelijk maken 
van verduurzaming.115 Woningeigenaren kunnen hier een 
Energiebespaarlening tegen gunstige voorwaarden afsluiten. Zij moeten 
dan wel in het huis wonen. Het voornemen is om leningen met 0 procent 
rente aan te bieden aan burgers met weinig of geen financieringsruimte 
zonder dat er een restschuldrisico is.116 Op die manier kunnen ook huis
houdens met weinig of geen financieringsruimte verduurzamen. Heeft 
een aanvrager wel financiële ruimte voor een investering, dan wordt een 
eigen bijdrage verwacht.


Subsidie: specifieke uitkering voor energiebesparende maatregelen (spuk)
Sinds de eerste helft van 2021 stijgen de energieprijzen. Door de oorlog in 
Oekraïne zijn de energieprijzen vanaf begin 2022 nog verder gestegen. Steeds 
meer huishoudens hebben moeite de energierekening te betalen. Voor hen besloot 
het kabinet op 15 oktober 2021 een specifieke uitkering voor energiebesparende 
maatregelen in het leven te roepen. Daarmee kwam 150 miljoen euro beschik-
baar voor huishoudens die kampen met energiearmoede.117 De belangrijkste 
voorspellers voor energiearmoede zijn hoge energielasten, een slecht geïsoleerd 
huis en een laag inkomen.118 Zowel huurders als huiseigenaren kunnen aanspraak 
maken op subsidie voor energiebesparende middelen vanuit deze spuk mits zij 
als energiearm zijn geclassificeerd. De spuk stelt geld beschikbaar waarmee 
kleine energiebesparende ingrepen in een woning worden gerealiseerd. Denk 
bijvoorbeeld aan tochtstrippen, radiatorfolie, ledlampen of isolerende raamfolie. 
Ook advies over energiebesparing thuis behoort tot de mogelijkheden.119  
Het gewenste resultaat is dat de energierekening daalt door de genomen energie-
besparende maatregelen. Deze kleinere ingrepen leiden tot relatief beperkte, 
maar toch belangrijke besparingen op het energieverbruik. Dat draagt uiteraard 
ook bij aan de klimaatdoelstellingen.


114  vng 2018. 
115  Nationaal Warmtefonds 2022. 
116  Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 2022: 5-6.
117  Kamerstukken II, vergaderjaar 2021/2022, 29023, nr. 272.
118  Mulder et al. 2021: 2. 
119  Kamerstukken II, vergaderjaar 2021/22, 29 023, nr. 272; vng 2021. Bij het verdelen van de 


specifieke uitkering voor energiebesparende maatregelen is de overheid uitgegaan van een publicatie 
van tno (Mulder et al. 2021).
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De spuk wordt bekostigd uit de algemene middelen, en wordt uitgevoerd door 
de gemeenten. In januari 2022 is het spuk-budget door het Rijk uitgekeerd aan 
gemeenten. Bij de verdeling tussen gemeenten is gekeken naar het geschatte 
aantal inwoners dat te kampen heeft met energiearmoede – hiervan is doorgaans 
sprake als een huishouden meer dan 13 procent van het inkomen kwijt is aan  
de energierekening.120 Gemeenten met meer energiearme huishoudens krijgen 
een hoger spuk-budget uitgekeerd. Bij de toebedeling van de budgetten aan 
gemeenten worden inschattingen gebruikt van tno over energiearmoede.121  
Zo heeft tno vastgesteld dat er in Nederland meer dan 556.000 energiearme 
huishoudens zijn. 


Bekostiging: opslag duurzame energie- en klimaattransitie (ode)
De sde++ en de isde worden geheel of gedeeltelijk bekostigd vanuit de opslag 
duurzame energie- en klimaattransitie. De ode is in 2013 ingesteld als aparte 
heffing op energieverbruik. Deze opslag is terug te vinden op de energierekening. 
Zo is het inzichtelijk welke bijdrage huishoudens en bedrijven leveren via deze 
belasting.122 ode is een vast bedrag per verbruikte m3 gas of per afgenomen kwh. 
Deze belasting kent een degressieve structuur. Dit houdt in dat huishoudens en 
andere kleine energieverbruikers een hogere opslag per eenheid afgenomen 
energie betalen dan grootverbruikers. De variatie in ode-tarieven per eenheid 
afgenomen energie was groot in 2022. Voor iedere afgenomen m3 gas betalen 
kleine energieverbruikers 3,7 meer ode dan de grootste verbruikers, en voor 
elektra betalen de kleinverbruikers 61 keer meer ode per afgenomen kwh dan 
de grootverbruikers.123 Sommige energie-intensieve bedrijven zijn zelfs vrij-
gesteld van de ode.124 De gedachte is enerzijds behoud van de internationale 
concurrentiepositie van Nederlandse bedrijven, en anderzijds het feit dat  
voor veel energie-intensieve bedrijven geldt dat hun co2-emissies al recht-
streeks beprijsd worden, bijvoorbeeld via het eerder besproken Europese 
emissiehandelssysteem.125 


120  Mulder et al 2021: 2. De gasprijzen zijn sinds eind 2021 verder blijven stijgen, maar de hier genoemde 
getallen en percentages houden daar geen rekening mee. 


121  Mulder et al. 2021.
122  ibo 2021; Warringa et al. 2021.
123  Belastingdienst 2022.
124  Vrijstellingen bestaan bijvoorbeeld voor ijzersmelterijen en de cementindustrie, zie:  


Warringa et al. 2021: 10.
125  Warringa et al. 2021: 10. 
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Het geld dat de overheid op deze manier ontvangt wordt gebruikt voor de 
dekking van de sde++ (sinds 2013) en de isde (sinds 2016). Bij de inwerking-
treding van de ode bekostigden huishoudens en bedrijven beide de helft van  
de ode-opbrengsten via de energierekening. Sinds 2020 is de verdeling zo 
vormgegeven dat bedrijven 67 procent en huishoudens 33 procent bijdragen 
aan de ode-opbrengsten. De reden voor deze lastenverschuiving ten laste van 
het bedrijfsleven was dat het kabinet de 50/50-verdeling niet langer als even-
wichtig beschouwde, aangezien het bedrijfsleven zo’n 82 procent van de 
Nederlandse co2 -emissies veroorzaakt.126 Om deze nieuwe verdeling te 
 realiseren, werden ode-tarieven voor grotere energieverbruikers meer verhoogd 
dan voor kleinere verbruikers, en werd de heffingskorting voor huishoudens 
verhoogd.127 


De ode kent ook een begrotingsreserve. Mochten de uitgaven voor sde++ en 
isde lager komen te liggen dan geraamd, dan wordt het overige ode-budget 
bewaard in deze ‘begrotingsreserve duurzame energie’. Mocht er op een later 
moment een tekort zijn aan dekking via de ode voor de subsidies, dan kan er uit 
deze reserve geld worden gehaald.128


Naast de ode worden ook algemene middelen gebruikt om een gedeelte van de 
sde++ en de volledige spuk te bekostigen.129 De verdelingseffecten die uitgaan 
van de heffingen en belastingen die ingesteld zijn om de algemene middelen op 
te halen werken daarmee door in de verdelingen die deze twee maatregelen tot 
gevolg hebben. In tekstbox 2.2 zijn die effecten kort besproken.


126  Kamerstukken ii, vergaderjaar 2018/19, 32 813, nr. 307: 1; zie ook: Rijksoverheid 2019: 104. Het 
betreft hier een grove inschatting. Bij deze inschatting maken wij onderscheid tussen huishoudens 
en bedrijfsleven en maken we gebruik van cijfers van het cbs. Emissies van huishoudens worden  
grotendeels veroorzaakt door energieverbruik in de woning (verwarming, warm water, voedsel-
bereiding, elektrische apparatuur) en mobiliteit. Woningen zijn onderdeel van de sector gebouwde 
omgeving. co2-emissies in die sector bedroegen 21,8 mton in 2020, en huishoudens droegen 71% 
(~15 mton) daaraan bij. Emissies van de sector mobiliteit bedroegen 30,6 mton in 2020, en ongeveer 
de helft (~15 mton) is af komstig van personenauto’s (openbaar vervoer is niet gespecificeerd). 
Omdat de totale hoeveelheid co2-emissies in 2020 164,4 mton co2 bedroeg, en de emissies van 
huishoudens tezamen ongeveer 30 mton bedraagt, is het aandeel ongeveer ~18% van de totale 
hoeveelheid co2-emissies in Nederland (cbs 2022b).


127  Warringa et al. 2021.
128  Zie: Warringa et al. 2021: 21. Het bedrag uit de begrotingsreserve duurzame energie bedroeg  


100 miljoen euro, verdeeld over 2020 tot en met 2022 (Kamerstukken 2019/20 35300-xii, nr 16; 
Kamerstukken ii, vergaderjaar 2021/22, 35 925 xiii, nr. 2: 123-124, 131.


129  In 2020 en 2021 bedroeg het geraamde budget voor sde++ 5 miljard euro, maar in 2022 is dit 
budget eenmalig verhoogd tot 13 miljard euro vanuit de begrotingsreserve en algemene middelen 
(Rijksoverheid 2022a). 
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4.3 Verdeling van subsidies
Welke verdelingsbeginselen kunnen we identificeren in deze subsidies en de ode? 


sde++
Een leidend principe bij de sde++ is dat de projecten worden gefinancierd 
waarmee co2 wordt gereduceerd tegen de laagste kosten.130 Om dit te bepalen is 
de zogenaamde subsidie-intensiteit van belang. Die wordt vastgesteld met een 
berekening,131 waarna de aanvragen gerangschikt worden en projecten met een 
lage prijs per bespaarde eenheid co2 eerder in aanmerking komen dan aanvragen 
met een hogere prijs. Daarmee is de kostenefficiëntie van de maatregelen het 
centrale criterium van dit instrument.132 We zien in de verdeling van de subsidie-
budgetten het beginsel ‘grootste nut’ terug: de subsidies worden zo aangewend 
dat ze op dit moment zo veel mogelijk co2-reductie bewerk stelligen per uitge-
geven euro. 


isde


De isde is gericht op de productie en stimulering van duurzame energie bij 
mensen thuis en op relatief kleinschalige toepassingen bij bedrijven.133 Anders 
dan bij de sde++ wordt niet gekeken naar de hoeveelheid co2 die een maatregel 
reduceert. Het ‘grootste nut’-beginsel is hier dus niet van kracht. Bij de toekenning 
van de isde zien we wel het beginsel ‘de verduurzamer verdient’, uit de categorie 
‘bijdrage en profijt’. Verduurzamers ontvangen immers een subsidie naar 
aanleiding van de inzet die zij tonen. Ze plukken verschillende vruchten van  
die inzet: zij krijgen via de subsidie een deel van de investering terug en hebben 
daarnaast een lagere energierekening. Als het gaat om de aanleg van zonne-
panelen kunnen ze zelfs aanspraak maken op een terugleververgoeding wanneer 
ze meer opwekken dan gebruiken.134 Vanwege een lager gebruik van fossiele 
brandstoffen voor hun huis is een ander gevolg dat ze ook minder ode betalen.


spuk


Bij de toekenning van de spuk-gelden is per gemeente gekeken hoeveel inwoners 
er zijn met energiearmoede.135 Na bepaling van het aantal energiearme huis-
houdens wordt het beschikbare budget op gemeentelijk niveau verdeeld – iedere 


130  Kamerstukken ii, vergaderjaar 2021/22, 35 925 xiii, nr. 2: 121.
131  In de sde++-brochure van rvo (2022a: 4) staan twee berekeningen voor subsidie-intensiteit 


weergegeven: (aanvraagbedrag [euro/kwh] - langetermijnprijs [euro/kwh]) / (emissiefactor 
 [kg co2/kwh] / 1.000); en (aanvraagbedrag [euro/ton co2] - langetermijnprijs [euro/ ton co2]) / 
(emissiefactor [kg co2/ton co2] / 1.000).


132  Vergeer et al. 2021.
133 In ’t Veld et al. 2019: i.
134  Dit is de salderingsregeling. Het kabinet is van plan deze af te bouwen per 2025, zie: Milieu Centraal n.d. 
135  Tjallingii 2021.
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gemeente krijgt een vast bedrag per energiearm huishouden.136 Richten we de 
blik op een niveau lager, dat van huishoudens, dan zien we dat de verdeling gericht 
is op het ondersteunen van energiearme huishoudens. Dit zijn doorgaans 
huishoudens met een relatief laag inkomen, in slecht geïsoleerde huizen en met 
een hoge energierekening.137 Hiermee past deze verdeling de beginselen ‘met 
behoud van minimale ondergrens’ en ‘ten gunste van de minstbedeelden’ toe. 
Immers de middelen worden ten bate van de minstbedeelden ingezet, en zouden 
moeten voorkomen dat zij door energiearmoede door de economische onder-
grens zakken. 


ode


Bekostiging van sde++ en isde vanuit de ode wordt, zo zagen we, gekenmerkt 
door een degressieve structuur. Dat betekent dat kleine energieverbruikers  
per eenheid energie meer ode betalen dan energieverbruikers met een grote 
co2-voetafdruk. Door een lager tarief te rekenen voor grootverbruikers toornt 
de ode niet aan hun concurrentiepositie of productie-intensiteit. Vanuit de 
rechtvaardigheidsoverwegingen uit hoofdstuk 2 herkennen wij hierin het 
verdelingsbeginsel ‘op basis van bestaande rechten’. Bestaande productieprocessen 
van bedrijven worden immers als uitgangspunt genomen. En als door de maat-
regel de concurrentiepositie in het geding komt, belooft het kabinet die bedrijven 
te compenseren.138 Op deze manier worden gewekte verwachtingen en bestaande 
praktijken bestendigd.


4.4 Effecten: hogere lasten voor achterblijvers
We zagen in de voorgaande paragrafen dat bij zowel de bekostiging als de 
toekenning van de subsidies voor de energietransitie verschillende verdelings-
beginselen te herkennen zijn. Zo staat bij bekostiging van de isde en sde++  
via de ode staat zoals toegelicht het beginsel ‘op basis van bestaande rechten’ 
centraal. Daardoor betalen grootverbruikers minder belasting per eenheid 
energie dan kleinverbruikers. Op die manier wordt de concurrentiepositie van 
de grootverbruikers nauwelijks aangetast.


sde++-subsidies zijn erop gericht om investeringen van bedrijven mogelijk  
te maken in technieken waarmee duurzame energie wordt opgewekt of die op 
andere wijze co2-reductie realiseren. De technieken die hier tegen de laagst 
mogelijke kosten maximaal aan bijdragen, krijgen voorrang bij het toekennen 
van deze subsidie. Het ‘grootste nut’-beginsel staat dus centraal.  


136  Kamerstukken ii, vergaderjaar 2021/22, 35 925 vii, nr. 50.
137  Kamerstukken ii, vergaderjaar 2021/22, 29 023, nr. 272.
138  Zo heeft het kabinet naar aanleiding van afspraken in het Klimaatakkoord beloofd te monitoren op 


verplaatsing van bedrijfsactiviteiten of verlies van werkgelegenheid als gevolg van onder andere de 
verschuiving op de ode (van 50/50 naar 67/33 ten gunste van huishoudens), en handelend op te 
treden indien die ongewenste effecten worden vastgesteld (Rijksoverheid 2019: 106).
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De sde++-subsidie wordt vooralsnog bekostigd vanuit de ode-opbrengsten. 
Het effect van deze verdeling is dus dat de subsidies die doorgaans verstrekt 
worden aan bedrijven, grotendeels worden opgebracht door kleinverbruikers, 
zoals huishoudens en kleine bedrijven.


Anders is dit bij de isde. De isde-regeling volgt het principe van ‘de verduur-
zamer verdient’: er valt wat te verdienen door je huis te verduurzamen. Maar er 
zijn verschillen tussen potentiële verduur zamers en die verschillen hebben 
verdelingsimplicaties. Zo is de isde uitsluitend bereikbaar voor woningeige-
naren die geld hebben voor verduur zaming. En ook tussen huishoudens met 
bestedingsruimte zijn er verschillen. Rijkere huishoudens betalen de verduur-
zaming uit eigen zak en besparen daardoor bijkomende kosten zoals rente op 
een lening. Verduurzamers met meer financiële armslag houden dus meer over 
dan huishoudens die verduurzamen via een lening. Het netto- effect van dit 
alles vanuit het perspectief van verdelingen: huishoudens met relatief lagere 
inkomens en zonder leenruimte die niet kunnen verduurzamen blijven zitten 
met een hoge energierekening én ontvangen geen subsidie.139 


Stel dat, bij wijze van denkoefening, de isde er ook op gericht zou zijn om 
maximaal bij te dragen aan co2-reductie of aan de opwekking van duurzame 
energie – het ‘grootste nut’-beginsel dus. Dan zouden de middelen ingezet 
worden bij de huishoudens waarbij het meest te verduurzamen valt. In de 
praktijk zijn dit gezinnen die wonen in slecht geïsoleerde woningen, ook in  
de huursector. Veelal zijn dit niet alleen de mensen met de hoogste energie-
rekeningen, maar ook de mensen met lagere inkomens. Als de isde zou worden 
verdeeld op basis van ‘grootste nut’, dan zou de regeling zo ingericht worden  
dat ook – of zelfs juist - deze huishoudens er baat van hebben.140 Dat laat zien 
hoe andere onderliggende verdelingsprincipes tot heel andere uitkomsten 
kunnen leiden. 


Het netto-effect van de manier waarop de ode en de sde++-regeling nu zijn 
ingericht is dat huishoudens die achterblijven in de energietransitie te maken 
krijgen met een verhoging van de lasten, ten opzichte van verduurzamers. Dat 
zit namelijk zo: de ode wordt geheven over het gebruik van fossiele energie.  
Dit moet zorgen voor een verduurzamingsprikkel. De groep die ode betaalt 
wordt dus kleiner naarmate meer huishoudens verduurzamen. Dat noemen we 
grondslagerosie: de groep die geld in het laatje moet brengen via de ode wordt 
steeds kleiner doordat steeds meer huishoudens verduurzamen. Het bedrag dat 
moet worden gedekt door de ode wordt echter hoger door stijging van het 


139  Kluizenaar en Flore 2021.
140  Investico 2021. De praktische vraag blijft dan natuurlijk staan hoe dat te bereiken. 
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sde++-budget.141 Hierdoor stijgen de lasten voor een steeds kleiner wordende 
groep.142 Deze achterblijvers zijn echter ook de huishoudens die geen aanspraak 
maken op de subsidies. Immers: de sde++ geldt alleen voor bedrijven en voor 
het ontvangen van de isde moet je een voorinvestering kunnen doen en een 
eigen woning hebben.143 


De inkomsten die worden opgehaald via ‘bestaande rechten’ en worden uitge-
geven via ‘grootste nut’ en ‘de verduurzamer verdient’, zorgen er dus voor dat er 
een groep huishoudens is die veel moet betalen maar geen gebruik kan maken 
van de subsidies. Dit zijn de huishoudens die achterblijven in de energietransitie. 
Een recent rapport van de Nationale ombudsman concludeert ook dat voor-
zieningen waarmee mensen hun energierekening structureel kunnen verlagen, 
niet de mensen bereiken die dat het hardst nodig hebben. Huizenbezitters met 
een laag inkomen hebben vaak niet de financiële middelen om dure verduur-
zamende oplossingen te betalen of voor te financieren.144


Huishoudens met een laag inkomen kunnen, of ze nu in een koop- of een huur-
woning wonen, soms wel aanspraak maken op de spuk. Daar wordt een gift 
gedaan zodat mensen niet onder het bestaansminimum zakken. Maar vergeleken 
met de veel ingrijpender energiebesparingsmaatregelen die de isde mogelijk 
maakt, zijn de besparingen beperkt. 


4.5 Wetenschappelijke en maatschappelijke discussie: druk op huishoudens
De druk die de huidige systematiek legt op achterblijvers in de energietransitie 
is onderwerp van discussie. Direct na publicatie van het Klimaatakkoord laten 
diverse oppositiepartijen weten zich niet te kunnen vinden in de afgesproken 
verdeling. De industrie wordt volgens hen ontzien.145 Onderzoeken van 
Milieudefensie en mkb Organisaties kaarten ook de grote verschillen aan in  
het ontvangen van subsidie voor verduurzaming en de bekostiging ervan.  
De onderzoeken laten zien dat de verduurzaming van de zware industrie wordt 
bekostigd met ode-opbrengsten die zijn opgebracht door het midden- en 
kleinbedrijf (mkb).146 


141  rvo 2012.
142  Kamerstukken ii 2021/2022, 31 239, nr. 340: 24.
143  Vollebergh 2022b.
144  Nationale Ombudsman 2022.
145  Het gaat om de PvdA, PvdD, SGP en GroenLinks (nos 2019); zie ook: GroenLinks en PvdA 2022.  


Al voor publicatie van het Klimaatakkoord trokken ondernemersorganisatie onl voor Ondernemers 
en duurzame bedrijvennetwerk mvo Nederland aan de bel bij de minister. Hun zorgen betroffen het 
feit dat de financiering van de energietransitie van grote bedrijven grotendeels bekostigd wordt door 
het mkb (mvo Nederland 2019).


146  Milieudefensie 2020; mkb 2021.
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Onder burgers is de perceptie dat de kosten van verduurzaming onrechtvaardig 
verdeeld zijn. Een onderzoek van het Sociaal en Cultureel Planbureau (scp) uit 
2021 onder bijna 2.400 respondenten laat zien dat twee derde van de respon-
denten van mening is dat de lastenverdeling van klimaatmaatregelen oneerlijk 
verdeeld is tussen kleine energieverbruikers zoals huishoudens en mkb enerzijds 
en energie-intensieve bedrijven anderzijds, en tussen huishoudens onderling.147 


De lastenverdeling rondom subsidies voor de energietransitie is dus niet zonder 
maatschappelijke kritiek gebleven. De meest genoemde wijziging om de lasten 
van de energietransitie anders te verdelen is minder differentiatie in de prijs 
voor co2-emissies. Gelijkere co2-prijzen kunnen worden bewerkstelligd door 
bijvoorbeeld de degressiviteit van de ode te verminderen, zoals onder andere 
voorgesteld in het interdepartementaal beleidsonderzoek (ibo).148 Daartoe wordt 
geopperd om de tarieven van de ode en de energiebelasting gelijker te trekken, 
en om bestaande vrijstellingen af te schaffen. Hier wordt dus voorgesteld om de 
ode anders in te richten waardoor het beginsel ‘op basis van bestaande rechten’ 
minder van toepassing zou zijn. Dit heeft als effect dat grote bedrijven een 
efficiëntere verduurzamingsprikkel krijgen en kan mogelijk leiden tot meer 
draagvlak voor de ode bij burgers en andere kleine energieverbruikers.


4.6 Tot slot: twijfels achteraf over houdbaarheid verdelingen
De energietransitie is een complexe en kostbare opgave. Er is een veelheid van 
instrumenten gericht op verduurzaming, waaronder allerlei subsidieregelingen. 
We hebben subsidies voor de industrie (sde++) en gericht op huishoudens en 
bedrijven (isde) bekeken. Ook hebben we een uitkering besproken die energie-
arme huishoudens helpt het huis te verduurzamen (spuk). Daarnaast hebben 
we hebben gekeken naar de belasting (ode) die de isde en sde++ bekostigt. 


Bij de sde++ zagen we het beginsel ‘grootste nut’ tegen zo laag mogelijke kosten 
terug in de manier waarop de subsidies worden verstrekt. Dit komt erop neer dat 
projecten die tegen zo laag mogelijke kosten co2 kunnen reduceren, voorrang 
hebben op projecten die dat tegen hogere kosten doen. De isde is er om huis-
houdens te stimuleren om te verduurzamen. Deze subsidie wordt verstrekt  
op basis van inzet: als een huishouden in staat en bereid is te investeren in 


147  Kluizenaar en Flore 2021: 82. Meer precies schrijven Kluizenaar en Flore (2021: 83) over de verdeling 
tussen huishoudens: “Het aandeel mensen dat het gevoel heeft dat de kosten van de klimaataanpak 
oneerlijk worden verdeeld tussen arme en rijke Nederlanders is weliswaar kleiner (minder dan de 
helft) dan we zagen bij de verdeling tussen burgers en bedrijven, maar beduidend groter dan het 
aandeel mensen dat het gevoel heeft dat deze eerlijk worden verdeeld (minder dan een kwart). Het is 
denkbaar dat deze onrechtvaardigheid in verdeling van de lasten tussen arm en rijk met name wordt 
gevoeld onder het minder draagkrachtige deel van de bevolking.”


148  ibo 2021: 71.
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duurzaamheid, wordt het daarbij geholpen. We herkennen hier het beginsel  
‘de verduurzamer verdient’. In de belasting die deze subsidies bekostigt, de ode, 
zien we het beginsel ‘op basis van bestaande rechten’ terug. Bij het beschrijven 
van de effecten zagen we dat huishoudens die achterblijven in de energietransitie 
te maken krijgen met hoge lasten. Wel wordt via de spuk geprobeerd maatregelen 
te stimuleren die tot energiebesparing leiden en de betreffende huishoudens 
boven het bestaansminimum te houden.


Het verdelingsvraagstuk heeft dus twee kanten: verdeling van subsidies en de 
bekostiging daarvan. Vanuit het perspectief van rechtvaardigheid is het belang-
rijk om deze beide kanten gezamenlijk in ogenschouw te nemen. Doe je dat niet, 
dan heb je de kans dat er een onevenredige verdeling ontstaat. Bijvoorbeeld 
omdat een groep ontstaat die tegelijkertijd de subsidie opbrengt, maar daar niet 
van profiteert. In deze casus zijn dat dus de achterblijvers in de energietransitie. 
Immers, het verdelingsbeginsel ‘de verduurzamer verdient’ wordt gehanteerd, 
maar zij zijn maar beperkt in staat te verduurzamen. En doordat aan de belasting-
kant het beginsel ‘op basis van bestaande rechten’ wordt gehanteerd, moeten 
juist huishoudens een relatief grote bijdrage leveren om zo de concurrentie-
positie van de industrie te behouden. 


De geschetste dynamiek zorgt ervoor dat achteraf twijfels ontstonden over de 
houdbaarheid van de systematiek.149 Het laat ook zien dat de verdelende effecten 
van een financieringsstructuur na verloop van tijd kunnen veranderen. Dat 
illustreert het belang van tijdig én doorlopend nadenken over verdelingseffecten 
bij klimaat beleid, en over de daarbij toe te passen verdelingsbeginselen. 


149  Zoals in de inleiding van dit hoofdstuk vermeld is de ode per 2023 opgegaan in de energiebelasting. 
De opslag wordt in 2024 afgeschaft.
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5. Waterveiligheidsbeleid


5.1 Waterveiligheid: speerpunt van adaptatiebeleid
Nederland staat bekend om zijn uitstekende waterbeheer en expertise daarover. 
We zijn trots op onze Oosterscheldekering, Afsluitdijk en Maeslantkering. We 
vertellen buitenlandse bezoekers maar al te graag over het leven onder zeeniveau. 
Maar toch: wonen in een laaggelegen delta is niet zonder risico. En hoewel we 
veel dingen niet zeker weten over de zeespiegelstijging, weten we wel dat 
overstromingsrisico’s gaan toenemen. Dit betekent ook dat de kosten die gepaard 
gaan met de wateropgaven, zullen stijgen. Niet alleen omdat in 2050 de primaire 
keringen moeten voldoen aan de nieuw gestelde normen, maar ook omdat die 
normen in de toekomst misschien nog wel weer hoger worden.150 De uitdagingen 
blijven groeien. 


In dit hoofdstuk kijken we naar het waterveiligheidsbeleid. We kijken enerzijds 
naar de verdeling van waterveiligheid, oftewel: waar wordt de bescherming 
tegen hoogwater en overstromingen versterkt en waar vinden investeringen 
plaats voor waterveiligheid? Anderzijds kijken we naar de verdeling van lasten 
die dit met zich meebrengt, voor bijvoorbeeld aanleg, beheer en onderhoud van 
waterkeringen.151 Met andere woorden: wie heeft baat bij investeringen in 
waterveiligheid en wie betaalt daarvoor? 


Discussies over verdelende rechtvaardigheid bij waterveiligheid worden niet 
vaak gevoerd.152 Met betrekking tot ‘water’ beperken rechtvaardigheidsdiscussies 
zich doorgaans tot waterschaarste als gevolg van droogte – óók een belangrijk 
onderdeel van adaptatiebeleid. Toch doen zich ook in het domein van water-
veiligheid belangrijke verdelingsvraagstukken voor.153 De kernboodschap is 
hier dan ook dat de discussie over verdelende rechtvaardigheid in waterveilig-
heidsbeleid weliswaar weinig gevoerd wordt, maar wel nodig is. We zullen laten 
zien dat de gehanteerde systematiek betekent dat inwoners in Nederland voor 
verschillende maten van waterveiligheid ook verschillend betalen. Naarmate  
de wateropgaven groter worden is de vraag of dat vanuit het perspectief van 
verdelende rechtvaardigheid houdbaar blijft.


150  Voor het op orde krijgen van de primaire keringen, zodat ze in 2050 voldoen aan de geldende 
normen (zoals in 2017 vastgesteld), is het Hoogwaterbeschermingsprogramma (hwbp) opgezet, 
een samenwerkingsvorm tussen de waterschappen en Rijkswaterstaat. In 2023 zal de minister van 
Infrastructuur en Waterstaat over de resultaten van een eerste beoordelingsronde rapporteren, over 
het voldoen van de dijken en keringen aan de nu geldende normen. Op basis daarvan kan worden 
ingeschat hoeveel verbetering nog nodig is om in 2050 aan de normen te voldoen.


151  Waterkeringen kunnen dijken, duinen of dammen zijn. In dit hoofdstuk gebruiken we de begrippen 
door elkaar.


152  Zie bijvoorbeeld Doorn 2012.
153  Doorn 2012; Kaufmann et al. 2018.
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Net als de andere casussen in dit rapport bespreken we waterveiligheidsbeleid 
als een illustratie. Waar de vorige twee casussen – reductieopgaven en subsidies 
voor de energietransitie – voorbeelden van mitigatiebeleid waren, is waterveilig-
heidsbeleid een onderdeel van adaptatiebeleid. Het doel is immers aanpassing 
aan een veranderend klimaat, niet zozeer klimaatverandering beperken. Uiteraard 
draait het bij adaptatiebeleid in algemene zin niet alleen om waterveiligheid. 
Adaptatie gaat bijvoorbeeld ook over maatregelen tegen hitte, droogte en 
 verzilting. Ook die roepen verdelingsvraagstukken op. Zo lag in de droge zomer 
van 2022 de vraag weer op tafel hoe om te gaan met waterschaarste en belasting 
op waterverbruik – wie zou dan wel of geen water moeten krijgen? Naar zulke 
andere verdelingsaspecten van adaptatiebeleid kijken we in dit hoofdstuk niet 
expliciet, maar vergelijkbare beginselen zijn ook daar aan de orde. 


5.2 Context: waterveiligheid in Nederland
De dreiging die uitgaat van het water voor Nederland heeft ons in de afgelopen 
twee eeuwen ook iets goeds gebracht. Ze heeft geleid tot een goede kustbeveiliging, 
het realiseren van waterwerken en een stevige kennisbasis. 154 En tot internatio-
nale waardering en zakelijke kansen. Door het aanleggen van keringen, zoals 
dijken, dammen en stormvloedkeringen, is ons beschermingsniveau tegen 
hoogwater en overstromingen hoog. Primaire keringen beschermen ons tegen 
water uit de Noordzee, de Waddenzee, de grote rivieren, en het IJssel- en 
Markermeer. En secundaire of regionale keringen beschermen ons tegen water 
uit meren, kleinere rivieren en kanalen.155 


De belangrijkste uitgangspunten van het waterveiligheidsbeleid zijn verankerd 
in de Waterwet. In deze wet is vastgelegd dat het beschermingsniveau bepaald 
wordt op basis van een overstromingsrisicobenadering. Het gaat bij het vast-
stellen van het overstromingsrisico om de kans op een overstroming én om de 
gevolgen van zo’n eventuele overstroming (tabel 5.1).156 Hoe groter de kans op 
een overstroming en hoe groter de gevolgen, hoe groter het resulterende over-
stromingsrisico. Voor de eerste component, de overstromingskans, definieert 
het beschermingsniveau daarbij een maximaal toelaatbare kans op een over-
stroming. Bij het kwantificeren van de gevolgen gaat het om bijvoorbeeld slacht-
offerrisico’s en overlijdenskansen als gevolg van overstromingen. Hierbij is 
rekening gehouden met de locatie en met de mogelijkheid van evacuatie, en met 


154  Voorbeelden van drie grote infrastructurele werken in de waterstaat zijn de Nieuwe Waterweg en het 
Noordzeekanaal, de Zuiderzeewerken en de Deltawerken (zie bijvoorbeeld Van der Geest et al. 2008).


155  Rijkswaterstaat n.d.a. 
156  Bij de ‘oude’ waterveiligheidsnormen moest een waterkering een bepaalde waterstand veilig kunnen 


keren. Hierbij stond de overschrijdingskans van een dijktraject centraal, en niet de overstromingskans. 
Dat is de kans op doorbraak van een traject die leidt tot daadwerkelijke overstroming van het 
achterliggende gebied (Zwanenveld en Eijgenraam 2011).
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het feit dat een overstroming met een groot aantal slachtoffers een grotere impact 
heeft dan kleine incidenten. Ook de mogelijke economische schade speelt een 
rol in het beschermingsniveau en daarmee de verdeling van de risico’s.157 


De zogenaamde veiligheidsnormen die op basis van deze benadering zijn berekend 
zijn in 2017 van kracht gegaan. Met dit waterveiligheidsbeleid is gekozen voor 
het uitgangspunt dat ‘een mensenleven overal evenveel waard is’.158 Dat betekent 
dat de overheid overal moet zorgen voor een minimale mate van veiligheid én 
ervoor moet zorgen dat de mate van waterveiligheid niet te ongelijk verdeeld is 
tussen gebieden. Er moet dus overal in Nederland sprake zijn van een zekere 
‘basisveiligheid’ én het mag niet zo zijn dat sommige gebieden heel veel onveiliger 
zijn dan andere. Deze ‘basisveiligheid’ houdt in dat de kans op overlijden door 
een overstroming voor een individu niet meer is dan 1 op 100.000 per jaar, als 
je achter een zogeheten primaire dijk woont. Extra veiligheid wordt geboden op 
plekken met een groter risico op grote groepen slachtoffers, grote economische 
schade, of schade aan vitale infrastructuur.159 Daar komen we later in dit hoofd-
stuk nog op terug. 


Tabel 5.1 Veelvoorkomende begrippen in waterveiligheid


Begrip Toelichting


Basisbescherming 
of basisveiligheid


De bescherming waardoor de jaarlijkse kans op overlijden  
door een overstroming niet meer is dan 1 op 100.000 per jaar. 
Hierbij is rekening gehouden met evacuatiemogelijkheden. 


Veiligheidsnorm De norm voor een dijktraject, die nodig is om de basis
bescherming te kunnen bieden. Deze norm bepaalt de sterkte 
en de hoogte van een dijk, oftewel het vermogen om water  
te kunnen keren.


Overstromingskans De kans dat een dijktraject waterkerend vermogen verliest, 
waardoor het hierdoor beschermde gebied overstroomt. 
Hierbij leidt dit tot dodelijke slachtoffers of substantiële 
economische schade.


Primaire keringen Waterkeringen die ons land beschermen tegen buitenwater uit 
de Noordzee, de Waddenzee, de grote rivieren en het IJssel  
en Markermeer.


Regionale keringen Regionale waterkeringen die ons land beschermen tegen 
binnenwater uit meren, kleine rivieren en kanalen.


Bron: Rijksoverheid n.d.


157  Maatschappelijke kosten-batenanalyses van het cpb (Zwanenveld en Eijgenraam 2011) en Deltares 
(Kind 2011) hebben bij het ontwikkelen van nieuwe normen een belangrijke rol gespeeld.


158  Stive en Veerman 2008.
159  De Bruijn et al. 2010; Deltacommissie 2020.
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Waterveiligheid kost geld. Dijken moeten bijvoorbeeld onderhouden worden  
en versterkt. Versterkingen worden betaald van de dijkrekening, die weer een 
onderdeel is van het Deltafonds (tekstbox 5.1). Van de dijkrekening wordt het 
Hoogwaterbeschermingsprogramma (hwbp) betaald. Dat is een groot 
programma dat ervoor moet zorgen dat de primaire dijken en keringen in 2050 
aan de normen voldoen.160 Rijkswaterstaat enerzijds en alle waterschappen bij 
elkaar anderzijds storten beide de helft van de benodigde kosten hiervoor op de 
dijkrekening. Voor de waterschappen is deze betaling de grootste kostenpost.161 
Dit is overigens een relatief nieuwe situatie. Pas sinds 2011 zijn waterschappen 
verantwoordelijk voor het bijdragen van 50 procent van de lasten. Daarvóór 
werden deze kosten betaald door de Rijksoverheid met het idee dat deze via 
algemene middelen door iedereen in Nederland betaald moesten worden, 
omdat een overstroming voor iedereen gevolgen heeft.162 


Tekstbox 5.1 Het Deltafonds
In de Deltawet waterveiligheid en zoetwatervoorziening zijn afspraken 
gemaakt over het nationaal Deltaprogramma, de rol van de zogeheten 
deltacommissaris én het Deltafonds. De deltacommissaris ziet toe op de 
uitvoering van het Deltaprogramma. In dit programma zijn maatregelen 
en voorzieningen opgenomen voor de bescherming van Nederland tegen 
overstromingen, maar ook maatregelen ter bevordering van de water
kwaliteit en zoetwatervoorziening. Deze maatregelen en voorzieningen 
worden betaald uit het Deltafonds. Het fonds borgt financiële zekerheid 
voor deze maatregelen, ook op langere termijn. Ook stelt het fonds geld 
beschikbaar voor informatievoorziening en het doen van onderzoek.


Het Deltafonds wordt beheerd door de minister van Infrastructuur en 
Waterstaat en heeft een eigen begroting. Deze begroting is een zelf
standig onderdeel van de rijksbegroting.163 In de periode van 2022  
tot 2035 is in het Deltafonds totaal circa 19 miljard euro beschikbaar, 
waarmee het jaarlijkse budget gemiddeld op bijna 1,4 miljard euro 
uitkomt. Investeringen in waterveiligheid en beheer, onderhoud en 
vervanging zijn hierin de grootste kostenposten. Alleen al voor beheer 
en onderhoud is 232,3 miljoen euro uitgetrokken in het jaar 2022.164 


160  In het hwbp versterken de waterschappen en Rijkswaterstaat minimaal 1.300 km dijken en  
500 sluizen en gemalen tot 2050 (Unie van Waterschappen n.d.).


161  Deltacommissie 2021.
162  Mostert en Doorn 2012.
163  Rijkswaterstaat n.d.b. 
164  Deltacommissie 2021. 
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De helft van de versterkingsopgave die door de waterschappen gezamenlijk 
betaald wordt, wordt als volgt bekostigd: het investerende waterschap (daar waar 
de betreffende kering ligt) betaalt 10 procent als ‘eigen bijdrage’ en de overige 
40 procent wordt betaald via een solidariteitsbijdrage, die gedragen wordt door 
alle 21 waterschappen (figuur 5.1). De solidariteitsbijdrage kan tussen water-
schappen verschillen. Dit solidariteitsdeel wordt via verevening omgeslagen 
over alle waterschappen. Hierdoor kan het zijn dat waterschappen die minder 
subsidie ontvangen dan zij in de vorm van solidariteitsbijdragen betalen, per 
saldo meebetalen aan versterkingsmaatregelen buiten hun eigen gebied. Ook 
hebben de waterschapsbesturen in beginsel geen zeggenschap over de besteding 
van de solidariteitsbijdragen die zij afdragen aan het Rijk.165 De 10 procent 
‘eigen bijdrage’ is bedoeld als doelmatigheidsprikkel: als er ‘eigen’ waterschaps-
geld in een project gestoken wordt, wordt dit doelmatiger en kostenefficiënter 
uitgevoerd, zo is het idee. Uitzondering hierop vormen innovatieve projecten: 
hierbij is geen 10 procent van het waterschap nodig. Het idee hierachter, zoals 
verwoord in het hwbp, is dat de waterschappen en het Rijk gezamenlijk bijdragen 
aan de financiering en uitvoering van de Nederlandse versterkingsopgave, 
ongeacht de individuele belangen. De waterschappen en het Rijk dienen hierin 
gelijkwaardig en samen verantwoordelijk te zijn.166 Figuur 5.1 geeft de finan-
ciering van het hwbp schematisch weer.


Figuur 5.1 Financiering versterking primaire keringen onder het 
 Hoogwaterbeschermingsprogramma (hwbp)


165  Tweede Kamer, vergaderjaar 2012-2013, 33 465, nr. 3.
166  hwbp 2019.
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Er zijn in Nederland ook enkele zogenoemde rijkskeringen, die weliswaar onder 
het hwbp worden versterkt, maar niet door een waterschap worden beheerd. 
Deze vallen direct onder Rijkswaterstaat. De Oosterscheldekering, de 
Maeslantkering en de andere vier stormvloedkeringen in Nederland zijn voor-
beelden van rijkskeringen. Hiervoor geldt een andere werkwijze en financiering, 
namelijk direct via het Deltafonds.167


Naast primaire keringen en de rijkskeringen bestaan er ook regionale keringen. 
Dit zijn keringen die regionaal veelal bescherming bieden tegen hoge waterstand 
in lokale rivieren en poldersystemen. Ze beschermen dus tegen overstroming 
vanuit het binnenwater, zoals boezemkades en kanaaldijken. Ze beslaan zo’n 
10.000 kilometer aan keringen. Provincies en waterschappen ontwikkelen de 
veiligheidsnormen voor de regionale keringen. Deze norm is afhankelijk van de 
schade bij overstroming van het achterland.168 De norm is in landelijk gebied dus 
vaak lager dan in stedelijk gebied.169 Het aanleggen, beheren en onderhouden 
van regionale keringen is de taak van het betreffende waterschap, soms in samen-
werking met provincies en Rijkswaterstaat.


Er zijn ook mensen die niet achter een dijk wonen. Deze ‘buitendijkse’ gebieden 
worden volop gebruikt, bijvoorbeeld voor natuurontwikkeling, recreatie, 
landbouw, industrie en ook om te wonen. Het grootste deel van het bewoonde 
buitendijkse gebied vinden we in de regio Rijnmond-Drechtsteden en in enkele 
kustplaatsen zoals Scheveningen en Katwijk.170 Alleen al in de regio Rijnmond-
Drechtsteden wonen meer dan 60.000 mensen buitendijks.171 Het kan zijn dat, 
mede gedreven door de krapte op de woningmarkt, het aantal mensen dat buiten-
dijks woont nog verder gaat toenemen. Zo is het aantal nieuwbouwwoningen in 
het rivierbed van de Rijn en de Maas in de periode 2000 tot 2019 gestegen van 
bijna 60.000 naar ruim 80.000.172 De gevolgen van een overstroming in buiten-
dijkse gebieden zijn weliswaar anders, omdat deze gebieden meestal hoger liggen 
dan achter de dijken, maar desondanks kunnen overstromingen veel schade en 


167  Voor deze versterkingen is in het Deltafonds ruim 800 miljoen euro beschikbaar. In 2019 is hiervoor 
een programma opgesteld: het programma Rijkskeringen. Er zijn ook enkele versterkingsprojecten die 
niet onder het hwbp vallen. Zoals de Afsluitdijk, die sinds 2018 gerenoveerd wordt. Dit project maakt 
deel uit van het programma De Nieuwe Afsluitdijk, dat ook projecten van regionale partners omvat.


168  Bij het normeren van de regionale keringen gebruikt men de zogenoemde overschrijdingskansnorm. 
Dan wordt er gekeken naar de kans dat de waterstand die een kering nog kan tegenhouden, 
overschreden wordt. Anders bij de overstromingskansnorm wordt hier dus niet gekeken naar de kans 
op falen van een kering en daadwerkelijke overstroming.


169  Zie bijvoorbeeld stowa 2015. Als basisregel wordt ervan uitgegaan dat de norm in een stedelijk 
gebied 1/100 is en in landelijk gebied 1/10, maar dit kan per provincie en gebied afwijken.


170  Rijkswaterstaat 2012.
171  Deltaprogramma n.d.
172 Monster 2021. 
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overlast opleveren.173 Bij ontwikkeling in buitendijks gebied worden daarom 
door lokale overheden eisen gesteld aan bijvoorbeeld de mate van bescherming 
en aanleghoogte. 


Figuur 5.2 maakt inzichtelijk wat het verschil is tussen binnendijkse en buiten-
dijkse gebieden, en wat de gevolgen voor deze gebieden zijn bij een doorbraak 
van een primaire en regionale kering.


Figuur 5.2 Primaire, regionale keringen en buitendijks gebied: 
 bescherming tegen overstroming van buitenwater en binnenwater


Bron: Bewerking figuur Royal Haskoningdhv


173  Deltaprogramma n.d.
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5.3 Beginselen in waterveiligheid: betalen voor profijt – maar wel 
locatieafhankelijk
Wie profiteert van waterveiligheid en wie betaalt daarvoor? In dit hoofdstuk 
bekijken we wat het rechtvaardigheidsperspectief aan deze vraag kan toevoegen. 
In de praktijk zijn, zoals we hieronder zullen beschrijven, verschillende verdelings-
beginselen te zien – zowel voor de verdeling van de veiligheid als voor de verdeling 
van de lasten. Voor zowel de veiligheids- als voor de lastenverdeling blijken het 
type kering (primair of regionaal) en het type gebied (binnendijks of buitendijks 
gebied) bepalend te zijn.174 


Verdeling van waterveiligheid
De risicobenadering zoals hierboven beschreven is de kern van het Nederlandse 
waterveiligheidsbeleid. Hierdoor zijn de normen voor waterveiligheid in 
gebieden met meer economische activiteit en met meer inwoners hoger dan in 
andere gebieden. Hieronder beschrijven we de verdelingsbeginselen die we 
hierin kunnen onderscheiden. We kijken eerst naar de primaire keringen. 


Bij de preventie en bescherming tegen overstromingen door falen van de primaire 
keringen wordt uitgegaan van een minimaal veiligheidsniveau, de zogenaamde 
basisbescherming. Dit is een verantwoordelijkheid van de staat, vastgelegd in de 
Waterwet. De gedachte is hier dat het een taak van de overheid is om een accep-
tabel niveau van basisveiligheid te garanderen voor iedereen. Hier zien we het 
verdelingsbeginsel ‘met behoud van minimale ondergrens’ terug. 


Maar boven op dit basisniveau kunnen nog aanvullende gradaties van water-
veiligheid aangebracht worden. Dat speelt bijvoorbeeld voor gebieden waar veel 
mensen wonen, of waar veel economische activiteit plaatsvindt. Het over-
stromings risico hangt, zoals we eerder gezien hebben, immers af van de kans op 
overstroming én van de gevolgen van een overstroming. In deze gebieden zijn 
die gevolgen, en daarmee het risico, hoger dan in minder dichtbevolkte gebieden. 
Daarom liggen de dijken met de hoogste normen op zulke plekken.


De Randstad is hiervan een goed voorbeeld: dit is dichtbevolkt gebied met veel 
economische waarde. Hiervoor geldt een hogere veiligheidsnorm dan in bijna 
alle andere gebieden, die minder dichtbevolkt zijn of waar minder economische 
waarde wordt gegenereerd.175 Een ander voorbeeld is de dijk rondom de kern-
centrale in Borssele: deze heeft de hoogste norm in Nederland.176 Deze norm 
wordt dus onder andere bepaald door potentiële slachtoffers en economisch 


174  Ook een studie van Kaufmann et al. 2018. wees hier al op.
175  Deze hogere norm is 1 keer in de 100.000 jaar.
176  Namelijk 1:1.000.000, zie: Atlas Leefomgeving 2020. 
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kapitaal, wat te zien is als een vorm van het verdelingsbeginsel ‘grootste nut’. 
Immers, waterveiligheid is hier zo vormgegeven, dat minimalisatie van financiële 
of economische schade leidend is.177 


Stel dat hier overwegingen van draagkracht en solidariteit richtinggevend waren 
geweest, dan zou de verdeling er anders uit hebben kunnen zien. Op basis van 
bijvoorbeeld het draagkrachtbeginsel zouden inwoners van gebieden met hoge 
inkomens of grote economische activiteiten niet per se meer recht hebben op 
veiligheid of minder kans op risico’s. Dan zouden mogelijk gebieden met lagere 
inkomens dat hebben. Lagere inkomens zijn immers minder goed in staat zelf 
beschermingsmaatregelen te treffen, door bijvoorbeeld te investeren in goede 
fundering of het afsluiten van een verzekering. 


Welke beginselen zien we bij regionale keringen en buitendijks? De combinatie 
van de verdelingsbeginselen ‘met behoud van minimale ondergrens’ en ‘grootste 
nut’ zien we ook terug bij de regionale keringen. In de buitendijkse gebieden ligt 
het anders. Doorgaans woont men hier ‘op eigen risico’. Er is geen basisniveau 
van bescherming, het gebied ligt immers buiten de dijken. Bewoners hebben 
dan een eigen verantwoordelijkheid om maatregelen te nemen ten behoeve van 
hun eigen bescherming. Veiligheid is dus verdeeld op basis van het beginsel  
‘op basis van eigen verantwoordelijkheid’ – men moet er zélf voor zorgen. In de 
praktijk is een van de mogelijkheden hier het afsluiten van bepaalde particuliere 
verzekeringen. Hier gaan we in het volgende hoofdstuk op in.


Samengevat wordt de verdeling van veiligheid in de binnendijkse gebieden 
bepaald door een combinatie van de verdelingsbeginselen ‘met behoud van 
minimale ondergrens’ en ‘grootste nut’ – maar de minimale ondergrens verschilt 
per type kering, primair of regionaal. In buitendijkse gebieden vervalt deze 
minimale ondergrens en geldt een eigen verantwoordelijkheid voor de veiligheid.


Verdeling van de lasten
De versterking van primaire keringen wordt uitgevoerd onder het hwbp, 
waarbij de afspraken over uitvoering en bekostiging zijn vastgelegd in het 
Bestuursakkoord Water. Zoals we hiervoor al beschreven is een van de 
afspraken dat de waterschappen en het Rijk beide 50 procent bijdragen aan  
de kosten van het hwbp. Voor de helft die de waterschappen bekostigen is de 


177  Hier is wel een kanttekening op zijn plaats. In hoofdstuk 2 formuleerden we ‘grootste nut’ als een 
verdeling die zodanig is dat het effect of nut van de maatregelen zo groot mogelijk is om een collectief 
doel binnen een bepaald beleidsdomein te halen, voor dit rapport het klimaatdossier. Hier zien 
we in feite een andere toepassing ervan, omdat het weliswaar een zo effectief mogelijke inzet van 
maatregelen is, maar niet per se binnen alleen het klimaatdossier. Het gaat hier dus om een bredere 
maatschappelijke toepassing van ‘grootste nut’ dan wij elders in dit rapport toepassen.
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watersysteemheffing, een belangrijke inkomensbron van het waterschap, van 
belang. Daarnaast wordt de watersysteemheffing gebruikt om de aanleg en het 
onderhoud van regionale keringen te bekostigen.


Naast de versterkingsopgave zijn er ook kosten voor het beheer van keringen. 
Dit wordt van oudsher door de waterschappen zelf bekostigd. Waterschappen 
zijn daarin nagenoeg helemaal zelfvoorzienend. Ze hebben hun eigen belasting-
gebieden en kunnen via decentrale heffingen het geld ophalen om hun taak-
uitoefening te bekostigen.178 Ook hierbij speelt de watersysteemheffing een grote 
rol.179 Deze heffing bekostigt dus direct het beheer van keringen en indirect de 
versterking van primaire keringen, via de dijkrekening. Het leeuwendeel wordt 
daarbij opgebracht door huishoudens en bedrijven.180


Van oudsher wordt de watersysteemheffing geïnd op basis van het profijtbeginsel: 
degene die een groter belang heeft bij de voorzieningen van het waterschap, 
betaalt ook een groter deel van de kosten.181 De vraag wie het meeste baat heeft 
bij bescherming staat dus centraal in het bekostigingsvraagstuk.182 


Er zijn verschillende ‘profijthebbenden’ die watersysteemheffing betalen. Deze 
heffing wordt betaald door huishoudens (‘ingezetenen’), eigenaren van gebouwen, 
eigenaren van grond en eigenaren van natuurterreinen.183 De watersysteem-
heffing kent verschillende ‘omslagen’ of verdelingen, die zo ontworpen zijn dat 
rekening gehouden wordt met elementen van solidariteit en profijt.184 Ervan 
uitgaande dat ingezetenen een algemeen belang hebben bij het watersysteem-
beheer, moeten zij een tarief betalen dat bepaald is per woonruimte, ongeacht 
waar, hoe groot en met hoeveel personen ze wonen. De hoogte van die heffing  
is dus gelijk voor alle woonruimtes.


178  Dekker en Havekes 2018. 
179  Waterschappen kennen meerdere heffingen om het waterbeheer mee te bekostigen. Het waterbeheer 


bestaat niet alleen uit het zorgen voor de waterveiligheid, maar ook uit het borgen van de 
waterkwaliteit en de waterkwantiteit. De belangrijkste heffingen zijn de watersysteemheffing en de 
zuiveringsheffing. Deze generen het meeste inkomen voor de waterschappen. Een andere belangrijke 
heffing is de verontreinigingsheffing.


180  De kosten van het hele waterbeheer worden via de verschillende waterschapsheffingen voor ca. 72% 
opgebracht door huishoudens en voor ca. 23% door bedrijven. Zie: Dekker en Havekes 2018.


181  Hoeben 2012.
182  Kaufmann et al. 2018.
183  De watersysteemheffing is specifiek bedoeld voor het watersysteembeheer. Hieronder vallen het 


beheer van de waterkeringen, de waterkwantiteit en de waterkwaliteit. Wij kijken hier naar het 
beheer van de waterkeringen.


184  Dekker en Havekes 2018.
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Figuur 5.3 De variabele component van de watersysteemheffing is 
afhankelijk van waarde van woning en grondbezit.


Maar er zijn ook groepen die een specifiek belang hebben: dat zijn de eigenaren 
van grond, gebouwen en natuurterreinen. Voor deze groepen komt een variabel 
deel boven op het vaste tarief per woonruimte, bepaald door de WOZ-waarde 
van de woning of de waarde van het overig bezit, zoals land (figuur 5.3). 
Watersysteem heffingen kunnen dus verschillen, afhankelijk van bijvoorbeeld 
of je burger, bedrijf of boer bent.185 Een boer met veel hectare aan land heeft 
immers doorgaans meer te beschermen waarde dan een gezin in een rijtjeshuis. 


De hoogte van de watersysteemheffingen varieert ook tussen waterschappen.  
In het Hoogheemraadschap van Delfland betaalt een ingezetene bijvoorbeeld 
116,88 euro per woonruimte.186 In Waterschap Limburg betalen inwoners 
66,86 euro per woonruimte.187 Dit hangt ervan af of een waterschap in landelijk 
of stedelijk gebied ligt, of er veel of weinig water is en of het gebied hoog of laag 
ligt. Ook hier zien we terug dat mensen die een groter belang hebben bij keringen, 
meer betalen.


185  Zie voor een ethische beschouwing hiervan ook Kaufmann et al. 2018; Mostert en Doorn 2012.
186  Tarief in 2022.
187  Tarief in 2021.
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Ook bewoners van buitendijkse gebieden betalen via watersysteemheffing mee 
aan het onderhoud van dijken en keringen, ook al genieten zij niet direct 
bescherming hiervan. Watersysteemheffing wordt immers door iedere ingezetene 
betaald, ongeacht de plek van je huis. In sommige waterschappen kunnen 
eigenaren van panden in buitendijks gebied korting krijgen op het variabele 
tarief, zoals bij het Hoogheemraadschap Schieland en Krimpenerwaard en het 
Hoogheemraadschap Noord-Hollands Noorderkwartier. Maar vaker is dit niet 
mogelijk. Reden hiervoor is dat inwoners van buitendijkse gebieden wel degelijk 
profijt hebben van de dijken en keringen. Bijvoorbeeld als zij naar werk of school 
gaan en gebruikmaken van infrastructuur. De reden die Delfland hiervoor geeft 
is bijvoorbeeld: “Iedereen profiteert van de algemene taak van het waterschap. 
Daarom betaalt iedereen mee.”188 


5.4 Effecten: verschil in lasten en waterveiligheid
De waterveiligheid onder inwoners is niet gelijk verdeeld. Er is een minimaal 
niveau aan basisbescherming, maar de veiligheidsnormen variëren. Dit is niet 
verwonderlijk: met de huidige nadruk op risicobenadering bij waterveiligheid  
is hier bewust voor gekozen. Maar we zagen ook dat de lasten niet gelijk verdeeld 
zijn. Mensen betalen uiteenlopende lasten, afhankelijk van waar zij wonen, 
werken en gebruikmaken van infrastructuur. De veiligheid die ze hiervoor 
‘terugkrijgen’ verschilt echter ook. De plek waar je woont is dus niet alleen 
bepalend voor de mate van waterveiligheid, maar ook voor de lasten die je betaalt.
Het perspectief van verdelende rechtvaardigheid geeft ook zicht op de lasten-
verdeling tussen waterschappen en nationale overheid. Het beheer van keringen 
wordt door waterschappen zelf bekostigd via decentrale heffingen. Zoals gezegd 
is de dijkrekening een belangrijk mechanisme om de versterking van de primaire 
keringen te financieren. Sinds 2011 zijn waterschappen verantwoordelijk voor 
het bijdragen van 50 procent van de lasten en wordt de andere helft door het 
Rijk gedragen. Wat opvalt is dat het Rijk echter verantwoordelijk is voor het 
opstellen van de waterveiligheidsnormen voor de primaire keringen. In die zin 
bepaalt het Rijk voor een groot deel de opgave voor een waterschap. 


Voor een waterschap met weinig inwoners – en daarmee weinig inkomsten  
uit watersysteemheffingen – en een grote waterveiligheidsopgave kan dit een 
uitdaging zijn (figuur 5.4). Een voorbeeld van zo’n waterschap is het waterschap 
Scheldestromen, dat de provincie Zeeland omvat. Dit waterschap investeert fors 
om de kustbescherming veilig te houden, maar kent relatief weinig inwoners.189 


188  Zie bijvoorbeeld Regionale Belasting Groep n.d. 
189  Ook zijn er een paar waterschappen die geen primaire keringen in hun beheersgebied hebben,  


maar die wel meebetalen aan de dijkrekening.
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De vraag is of dit in de toekomst houdbaar is: kunnen de kleine waterschappen 
dit blijven opbrengen als de wateropgaven groter worden? En accepteren inwoners 
grotere verschillen in lasten tussen waterschappen? Zulke vragen laten het 
belang van aandacht voor verdelende rechtvaardigheid ook in adaptatiebeleid zien. 
Er lijkt echter relatief weinig maatschappelijke discussie geweest te zijn over de 
verdelingseffecten van de transitie van een volledig door het Rijk gefinancierde 
dijkrekening naar financiering van de helft daarvan door de waterschappen. 


Figuur 5.4 Waterschappen met een grote waterveiligheidsopgave 
maar weinig inwoners hebben per hoofd van bevolking hogere kosten


Indien die met voortschrijdende klimaatverandering in de toekomst als proble-
matisch ervaren zou worden, dan zou dat kunnen leiden tot een roep om terugkeer 
naar grotere of zelfs volledige bekostiging uit de algemene middelen. Dat ontziet 
immers waterschappen die door toenemende wateropgaven in het bijzonder 
onder druk komen. Ook zou een waterschapsfonds, waaraan ‘armere’ en 
‘rijkere’ waterschappen naar rato bijdragen, kunnen helpen in een gelijkere 
lastenverdeling, als vanuit dat fonds de lasten voor de wateropgaven betaald 
worden.190 Voor provincies en gemeenten bestaat een dergelijk fonds, om de 


190  Hoeben 2012.


Rapport 91







lasten te verevenen, maar voor waterschappen niet.191 Met zo’n fonds zou de 
verdeling van lasten voor waterveiligheid verschuiven van een verdeling ‘op 
basis van profijt’ naar een verdeling ‘op basis van draagkracht’. 


5.5 Wetenschappelijke en maatschappelijk discussie: droge voeten,  
maar niet tegen elke prijs
De keuze om de risicobenadering te gebruiken in het waterveiligheidsbeleid lijkt 
breed gedragen onder beleidsmakers en waterexperts.192 Maar hierbij is ook op 
te merken dat bij invoering van de waterveiligheidsnormen in 2017 nauwelijks 
discussie is geweest over bijvoorbeeld de gevolgen voor de lastenverdeling of 
over de vraag in welke mate de differentiatie van de risico’s in de toekomst nog 
acceptabel wordt geacht.193 Het verhaal dat de overheid zorgt voor ‘droge voeten’ 
zit sinds 1953 in ons achterhoofd: waterveiligheid wordt als vanzelfsprekend 
gezien. Het draagvlak voor het beleid is groot.194


In de wetenschappelijke literatuur is veel geschreven over de acceptatie en 
rechtvaardiging van risico’s.195 Of mensen blootstelling aan risico’s rechtvaardig 
en acceptabel vinden heeft bijvoorbeeld te maken met de vraag of het een vrij-
willige keuze is, of het te nemen risico ten gunste komt van een groter nut en of 
er een alternatief beschikbaar is. Bijvoorbeeld: een agrariër kan zich vrijwillig  
in een buitendijks gebied vestigen. Dan zal deze persoon de bijkomende risico’s 
eerder accepteren en daarmee ook een lagere waterveiligheid. Bovendien zal 
deze persoon wellicht eerder geneigd zijn om eigen maatregelen te treffen.196 Bij 
invoering van de waterveiligheidsnormen is de maatschappelijke discussie over 
acceptatie van waterveiligheid en overstromingsrisico’s niet voldoende gevoerd 
– en hiermee heeft ook de differentiatie van waterveiligheid onvoldoende 
aandacht gekregen.197 Sommige waterschappen hebben destijds gewaarschuwd 
voor de sterke lokale lastenstijging als gevolg van grote waterveiligheidsopgaven 
in bepaalde regio’s, zoals Rijnmond-Drechtsteden. Maar tot grote discussies 
heeft dit niet geleid.198 


Wel is er discussie over de decentrale heffingen die waterschappen hanteren. 
Dit betreft niet alleen heffingen die voor waterveiligheid bedoeld zijn, maar ook 
heffingen voor de andere taken van waterbeheer, zoals het zorgen voor kwaliteit 


191  Hoeben 2012; Mostert 2013.
192  Zie bijvoorbeeld Bötger en Te Linde 2014. 
193  Bötger en Te Linde 2014.
194  Monitor waterbewustzijn in Nederland 2016.
195  Zie bijvoorbeeld Hansson 2003.
196  Doorn 2012.
197  Bötger en Te Linde 2014.
198  Bötger en Te Linde 2014.
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en kwantiteit van water. De discussie is mede aangedreven door een rapport van 
de Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling (oeso) in 
2014 over het Nederlandse waterbeheer.199 De oeso oordeelde zeer positief 
over de decentrale financieringsstructuur, maar pleitte ook voor een aantal 
verbeteringen. De strekking hiervan was dat economische prikkels om efficiënt 
om te gaan met ‘te veel’, ‘te weinig’ en ‘te vervuild’ water sterker moesten worden.200 
Specifiek voor de watersysteemheffing pleitte de oeso voor een betere toepas-
sing van het profijtbeginsel.201 De vraag is immers of de waarde van gebouwen, 
grond en natuurterreinen een goede basis is om het ‘profijt’ te bepalen dat mensen 
hebben van de bescherming door dijken. De waterschappen werken nu een 
voorstel uit van een model waarin de kosten op basis van gebiedskenmerken 
worden verdeeld, zodat, volgens de Unie van Waterschappen, ‘profijt’ beter 
vastgesteld kan worden.202 


5.6 Tot slot: tijdig herkennen van knelpunten
Wie profiteert van waterveiligheid en wie betaalt daarvoor? Bij de verdeling van 
waterveiligheid, boven op het basisveiligheidsniveau, zien we overwegingen van 
‘grootste nut’ terug. Bij de verdeling van de lasten via de watersysteem heffing 
zien we juist dat de mate van profijt bepalend is voor de hoogte van de heffing 
die men betaalt. 


Er is op dit moment discussie over de decentrale heffingen van de waterschappen. 
De Unie van Waterschappen werkt een voorstel uit voor een wetswijziging. Een 
van de doelen hiervan is dat waterschappen meer ruimte hebben om het profijt-
beginsel anders toe te passen. Over de rechtvaardigheid van verdelingen tussen 
waterschappen onderling en het Rijk wordt echter minder gesproken.


Meer bewustzijn over verdelingen binnen het waterveiligheidsbeleid is belangrijk 
omdat de waterdreiging vanuit de zee en rivieren toeneemt naarmate klimaat-
verandering voortschrijdt. Hierdoor zullen we ingrijpender adaptatiemaatregelen 
nodig hebben, met een toenemende druk op de lasten van de Rijksoverheid en van 
de waterschappen. Dit betekent dat het belang van een rechtvaardige verdeling 
van die lasten toeneemt. 


199  oecd 2014. 
200  Dekker en Havekes 2018. 
201  Voor de zuiveringsheffing en de verontreinigingsheffing pleitte de oeso voor betere toepassing van 


respectievelijk het beginsel van kostenveroorzaking en de vervuiler betaalt (Dekker en Havekes 
2018; oecd 2014).


202  Zie voor verdere uitwerking van het voorstel van de Unie van Waterschappen voor aanpassingen in 
de heffingen: Unie van Waterschappen 2020. 
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Ook kunnen verschillen tussen de waterschappen toenemen naarmate de 
noodzaak tot adaptatie aan een veranderend klimaat toeneemt. In de toekomst 
zijn wellicht ook scherpere keuzes nodig in de mate van waterveiligheid, met 
mogelijk ook hierin grotere verschillen in risico tot gevolg. Het is op langere 
termijn niet ondenkbaar dat er anders gekeken wordt in de afweging tussen 
bijvoorbeeld economisch kapitaal of bebouwing en de waterveiligheid in laag-
gelegen gebieden. 


Bij wijze van denkoefening hebben we in dit hoofdstuk enkele voorbeelden 
genoemd, die kunnen leiden tot alternatieve verdelingen. Zo namen we als 
voorbeeld de waterschappen met weinig ingezetenen en grote wateropgaven. 
Stel dat hier overwegingen van draagkracht en solidariteit zwaarder zouden 
wegen dan nu, en bijvoorbeeld een lastenverdeling via algemene middelen zou 
plaatsvinden. Dan zou dat de ongelijkheid in lastenverdeling tussen water-
schappen verkleinen. Of neem het voorbeeld van een waterschapsfonds:  
de waterschappen die niet in staat zijn om zelf hoge lasten te dragen voor het 
beheer van de keringen, worden dan door andere waterschappen geholpen. 
Deze voorbeelden illustreren dat een andere kijk op verdelingen andere uitkomsten 
kan opleveren. Uiteraard is het een politieke afweging of dat wenselijk is.  
We pleiten dan ook niet voor grote veranderingen op dit moment. Wel vragen 
we om meer aandacht voor verdelende rechtvaardigheid, zodat knelpunten 
tijdig kunnen worden herkend.
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6. Schade na extreme regenval


6.1 Extreme regenval en rechtvaardigheid
In juli 2021 overstromen grote delen van Limburg door ongeëvenaarde regen-
val.203 Een lagedrukgebied in de grensregio van Nederland, Duitsland en België 
wordt ingekaderd door hogedrukgebieden boven Zuid-Scandinavië en Centraal- 
Europa. Het lagedrukgebied blijft daardoor niet alleen stabiel liggen, het krijgt 
ook steeds nieuw vocht vanuit het hogedrukgebied boven Centraal-Europa.204 
Het gevolg is extreem veel neerslag van 12 tot 15 juli. Er vallen hoeveelheden 
die doorgaans gedurende de gehele zomer vallen. Zo meet het neerslagstation 
Schaesberg 158 mm en station Ubachsberg 182 mm regenval op 13 en 14 juli. 
Een dergelijke hoeveelheid neerslag komt statistisch gezien gemiddeld eens per 
duizend jaar voor.205 


De gevolgen zijn groot: de rivier de Geul kan de hoeveelheid water niet kwijt 
waardoor het water door de straten van Valkenburg en andere plaatsen stroomt. 
Niet alleen kelders en straten lopen onder water, maar ook huiskamers, waardoor 
bewoners moeten vluchten voor het wassende water. Auto’s en andere voor-
werpen drijven mee met de stroming. In vergelijking met Duitsland en België 
komt Nederland er nog goed van af. In Zuid-Limburg vallen er geen doden door 
het noodweer, terwijl in Duitsland en België respectievelijk 184 en 38 levens zijn 
te betreuren. Als het water is weggestroomd blijkt de ravage enorm. De totale 
schade wordt tussen de 350 en 600 miljoen euro geschat.206 Lang niet alle schade 
is verzekerd of verzekerbaar. Daarom wijst de Rijksoverheid Zuid-Limburg aan 
als rampgebied en komt niet-gedekte schade in aanmerking voor vergoeding in 
het kader van de Wet tegemoetkoming schade bij rampen (wts).207 


Dit hoofdstuk bestudeert verdelingsvraagstukken in het beleid rondom klimaat-
schade door extremer wordende weersomstandigheden. Extreem weer veroor-
zaakt nu ook schade, maar door klimaatverandering zal dit in de toekomst steeds 
vaker voorkomen, niet alleen in Nederland maar ook in het Caribisch deel van 
het Koninkrijk (zie tekstbox 6.1). Specifiek kijken we in deze casus naar schade 
als gevolg van extreme regenval. Wie krijgt compensatie, en wie betaalt daar 
uiteindelijk voor? Welke verdelingsbeginselen liggen hieraan ten grondslag en 
wat zijn andere mogelijke verdelingsbeginselen om met deze schade om te 
gaan? Ook in deze casus zullen we zien dat niet alle verdelingsbeginselen van 


203  Task Force Fact Finding Hoogwater 2021.
204  knmi 2021.
205  stowa 2021.
206  Task Force Fact Finding Hoogwater 2021.
207  rvo 2021.
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toepassing zijn die we in hoofdstuk 2 hebben onderscheiden. Een voorbeeld: bij 
klimaatschade is vaak niet direct een vervuiler of een aansprakelijke partij aan te 
wijzen. Het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ is daarom lastig toepasbaar. We komen 
in dit hoofdstuk tot de conclusie dat in een wereld met toenemende klimaat-
schade de verdelingseffecten van overheidscompensatie voor extreem weer 
vanuit het perspectief van verdelende rechtvaardigheid bediscussieerd zouden 
moeten worden.


Tekstbox 6.1 Het Caribisch deel van het Koninkrijk
In dit rapport besteden we aandacht aan het Nederlandse klimaatbeleid. 
Vaak denken we dan aan het Europese deel van het Koninkrijk der 
Nederlanden. Maar ook het Caribische deel van ons Koninkrijk krijgt te 
maken met klimaatschade. Dat bestaat uit de landen Curaçao, Aruba en 
SintMaarten en de bijzondere gemeenten Bonaire, SintEustatius en 
Saba (beseilanden). Curaçao, Aruba en SintMaarten zijn als onderdeel 
van het Koninkrijk niet onafhankelijk bevoegd tot het sluiten van verdragen, 
zoals de internationale klimaatafspraken.208 Door territoriale beperkingen 
die Nederland hanteert gelden het Kyotoprotocol en het Akkoord van 
Parijs alleen voor het Europese deel van het Koninkrijk. Een gevolg daarvan 
is dat het nietEuropese deel uitgesloten is van klimaatdoelstellingen en 
geen aanspraak kan maken op internationale financiële ondersteuning 
vanuit deze verdragen.209 


De impact van klimaatverandering is daar echter groter dan in Nederland. 
Extreme warmte, droogte en neerslag nemen toe en daardoor ook de 
kans op schaarste, verslechtering van de leefbaarheid en armoede.210 
Orkaan Irma, die in 2017 over SintMaarten raasde, toont de kwetsbaarheid 
van het eiland. Er vielen tientallen slachtoffers en 91 procent van de 
gebouwen raakte beschadigd. Na de orkaan stelde Nederland een herstel
fonds beschikbaar van 550 miljoen euro. Na vier jaar is dat bedrag voor 
de helft uitgekeerd en zijn vele huizen en andere gebouwen nog altijd 
niet hersteld.211 Orkaan Irma laat daarom ook zien dat goed doordacht 
klimaatbeleid, inclusief beleid over het voorkomen en repareren van 
klimaatschade, essentieel is voor het gehele Koninkrijk der Nederlanden.212 


208  Misiedjan 2022.
209  Misiedjan 2022;  aiv 2020: 22.
210  aiv 2020: 21. 
211  Hendriksen 2021.
212  aiv 2020: 22.
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6.2 Context: wateroverlast en overstromingsschade 
Het klimaat van Nederland verandert. Het Koninklijk Nederlands Meteorologisch 
Instituut (knmi) schetst in zijn klimaatscenario’s dat extreme hagel, regen of 
droogte in de komende decennia vaker zal voorkomen – met alle risico’s van 
dien.213 Zo is de kans op extreme regenval sterk toegenomen: het aantal dagen 
met meer dan 50 mm neerslag is met 70 procent gestegen in de periode van 1951 
tot 2019.214 Ook na de wateroverlast van Limburg heeft een groep onderzoekers 
geconcludeerd dat de kans op hevige regenval significant groter wordt door 
klimaatverandering.215 Dergelijke regenval zou gemiddeld eens in de vierhonderd 
jaar voorkomen in het gehele gebied van West-Europa en de noordelijke Alpen. 
Deze kans daarop wordt groter als de opwarming verder toeneemt.216 


Zulke gebeurtenissen zijn niet volledig te ondervangen met adaptatie- en 
mitigatiemaatregelen. Ze zullen voorkomen en ze zullen schade tot gevolg hebben. 
Denk aan schade aan woningen, bedrijfspanden, fabrieken, wegen of tunnels. 
Maar ook schade door misgelopen inkomsten. En dit soort schade als gevolg van 
het veranderende en extremer wordende weer neemt dus toe.217 Alleen al extreme 
regenval levert miljoenen euro’s per jaar aan schade op aan onder andere auto’s 
en gebouwen. Het Verbond van Verzekeraars verwacht dat in het slechtste geval, 
waarbij het meest extreme scenario van het knmi als uitgangspunt wordt 
genomen en er geen maatrelen worden genomen, de particuliere schade door 
extreme neerslag de komende decennia kan verdubbelen.218 Maar ook groot-
schalige schade aan publieke ruimten en infrastructuur zal toenemen. De lasten 
voor overheden kunnen daarmee ook fors zijn, zoals het voorbeeld van de 
watersnood in Limburg heeft laten zien. 


We kennen in Nederland verschillende manieren waarop deze schade kan 
worden opgevangen, waarvan verzekeringen en overheidscompensatie de twee 
belangrijkste zijn. Op welke manieren de nadruk ligt, is afhankelijk van het 


213  Het knmi brengt ongeveer iedere zeven jaar klimaatscenario’s uit. De meest recente klimaatscenario’s 
zijn in 2014 gepubliceerd, een volgende studie hiervan verschijnt in 2023 (Klein Tank et al. 2015). 
Zie ook: ipcc 2021.


214  pbl 2020.
215  Vlak na de wateroverlast in Limburg heeft een internationaal team van wetenschappers van World 


Weather Attribution (wwa), aangevuld met diverse experts, de oorzaken van de extreme regen 
onderzocht.


216  Kreienkamp et al. 2021.
217 Onder andere instituten als het knmi en het wwa doen belangrijk onderzoek naar de exacte oorzaken in 


verschillende typen weersextremen. Klimaatverandering zorgt voor een toename van sommige 
weerextremen, zoals hittegolven, maar kan soms ook tot een afname van weerextremen leiden, zoals 
koudegolven. Weerextremen zijn deels toe te schrijven aan klimaatverandering en deels aan klimaat-
variabiliteit (de mate waarin het weer fluctueert). De mate van schade zal af hangen van de manier 
waarop er kan worden ingespeeld op de veranderende weersomstandigheden via adaptatiemaatregelen.


218  Verbond van Verzekeraars n.d.
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soort schade. Schade als gevolg van extreme regenval wordt namelijk juridisch 
gezien onderverdeeld in twee categorieën: wateroverlast en overstromingsschade. 
In figuur 6.1 verduidelijken we dit onderscheid. In grote lijnen geldt dat van 
overstromingsschade sprake is bij grootschalige calamiteiten zoals de doorbraak 
van een primaire waterkering (figuur 5.2), terwijl wateroverlast meestal klein-
schaliger van aard is. Daarbij merken we op dat de scheidslijn niet altijd duidelijk is. 
Soms wordt er in situaties met veel wateroverlast, zoals in Valkenburg, gesproken 
van een overstroming. Of dit nu terecht of onterecht is: de manier waarop met 
schade als gevolg van extreme regenval wordt omgegaan hangt samen met de 
manier waarop de schade juridisch gezien wordt getypeerd.


Figuur 6.1 Schade door extreme regenval: wateroverlast en 
 overstromingsschade


Bron: Kok 2021. 


Een veelgehoord uitgangspunt is dat mensen zich moeten verzekeren tegen 
schade als dat redelijkerwijs kan. Iets is redelijkerwijs verzekerbaar wanneer er 
polissen voor worden aangeboden door verzekeraars. Op dit moment geldt dat 
in Nederland voor de categorie overstromingsschade weinig verzekeringspolissen 
worden aanboden. Een van de redenen hiervoor is dat de kosten van overstromings-
schade heel hoog kunnen zijn. Dit komt door schadecumulatie: doordat een 
doorbraak van primaire waterkering, bijvoorbeeld door een hoge aanvoer van 
water als gevolg van extreme regenval, vaak een geheel gebied in één keer treft 
kunnen de schadelasten enorm oplopen.219 Een andere reden is wat in de verze-
keringswereld wel antiselectie genoemd wordt. Dat is het verschijnsel dat alleen 
mensen met een relatief hoog risico – bijvoorbeeld mensen woonachtig in laag-
gelegen gebieden – een verzekering afsluiten. Voor verzekeraars is het dan niet 
mogelijk om verzekeringen aan te bieden, omdat de premies te hoog zouden 


219  Zwanenveld en Eijgenraam 2011; Kok et al. 2014.
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moeten zijn om aangekocht te worden. Voor een overstroming van een primaire 
kering worden dan ook helemaal geen verzekeringen aangeboden: deze schade 
is dus onverzekerbaar. 


Schade als gevolg van extreme regenval die te classificeren is als wateroverlast kan 
wel verzekerd worden, zowel voor bedrijven als voor particulieren. Ook zulke 
schade kan in de papieren lopen – denk bijvoorbeeld aan schade aan gewassen 
door het overlopen van akkers – maar is over het algemeen minder grootschalig 
van aard dan overstromingsschade. De verzekeringsmogelijkheden voor land-
bouwers en tuinders zijn toegenomen sinds de komst van de brede weers-
verzekering (bwv) in 2010. De bwv heeft een hoge premie, die deels wordt 
gesubsidieerd door de overheid. Het deelnamepercentage onder de doelgroep is 
echter nog erg laag.220 De verwachting is wel dat het aantal deelnemers toeneemt 
na de vrijstelling van assurantiebelasting in 2020 en het beschikbaar stellen van 
17,5 miljoen euro door de Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (rvo)  
in 2021 om de bwv aantrekkelijker te maken.221 Ook voor particulieren zijn 
verzekeringen tegen bepaalde vormen van wateroverlast mogelijk. Zo hebben 
de meeste opstal- en inboedelverzekeringen een zogenaamde neerslagclausule 
en dekken wateroverlast als gevolg van neerslag. 


Aanvullend aan wat er mogelijk is via de verzekeringsmarkt kan bij grootschalige 
schade de overheid op vrijwillige basis financieel bijdragen aan het compenseren 
van schade door extreme regenval. Daarvoor spreekt ze publieke middelen aan.222 
Dit wordt ook wel ‘onverplichte nadeelcompensatie’ genoemd.223 Dat betekent 
dat er geen wettelijke verplichting is tot deze vorm van compensatie. De beslissing 
is uiteindelijk een politieke, en hangt af van opvattingen over bijvoorbeeld de 
rol van de overheid en solidariteit.224


De Wet tegemoetkoming schade bij rampen is zo’n vorm van onverplichte 
nadeelcompensatie. Deze wet is in 1998 vastgesteld en is in beginsel alleen van 
toepassing op ‘niet redelijkerwijs’ verzekerbare schade die wordt veroorzaakt 
door een overstroming als gevolg van het bezwijken van een primaire kering of 
door een aardbeving. Daarmee heeft de wet een vangnetkarakter. Daarnaast kan 
de wts van toepassing worden verklaard in het geval van een ramp ‘van ten minste 
vergelijkbare orde’ als een overstroming of een aardbeving. Dit gebeurt alleen bij 


220  Berkhout et al. 2016; Brinkman et al. 2017. Het deelnamepercentage onder de doelgroep van de  
bwv was in 2017 gegroeid van 2% naar 4% (over de twee jaren daarvoor) – het gewenste niveau is 
echter van minimaal 50% (Brinkman et al. 2017). In 2021 lag het percentage op 11%. 


221  Kok 2021.
222  wrr 2011.
223  Ouden en Tjepkema 2006.
224  wrr 2011.
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koninklijk besluit. Bijvoorbeeld als er ernstige maatschappelijke gevolgen zijn of 
als de schade zo hoog is dat deze niet gedragen kan worden door de gedupeerden. 
Hieraan ten grondslag ligt de zorgplicht van de overheid voor de bewoonbaarheid 
van het land (artikel 21 van de Grondwet) en de solidariteitsgedachte.225 Niet 
alleen het van toepassing verklaren van de wts is een keuze achteraf van de 
overheid, maar ook de nadere invulling van wat gecompenseerd wordt, zoals 
een eventueel financieel plafond, en de af bakening van de groep potentiële 
aanvragers. Ook bepaalt de overheid of er rekening wordt gehouden met de 
draagkracht van de aanvragers.226 


Sinds de invoering van de wts is deze zes keer toegepast.227 Ook bij de waters-
nood in Limburg na 2021 is de wts van toepassing verklaard. De schade is 
geclassificeerd als ‘vergelijkbaar met overstromingsschade’. Hierdoor kon het 
kabinet op 16 juli 2021 besluiten de wts toe te passen en uit de algemene 
middelen compensatie voor geleden schade aan te bieden.228


6.3 Verdelingen: eigen verantwoordelijkheid en bestaande rechten
Welke verdelingen zien we terug in het beleid rondom schade na extreme regenval? 
Wie betaalt voor de schade en wie krijgt compensatie? In algemene zin geldt bij 
schade het principe dat degene die schade veroorzaakt heeft verantwoordelijk  
is voor herstel of compensatie.229 Bij extreme regenval is er echter geen directe 
veroorzaker aan te wijzen en dus is schade niet te verhalen.230 Datzelfde geldt 
voor andere vormen van klimaatschade, van droogte tot extreme temperaturen. 
Er zijn dan een aantal opties mogelijk om met schade om te gaan. Zo zouden  
we van mensen kunnen verlangen dat ze hun eigen schade dragen en daarvoor 
bijvoorbeeld spaargeld aanspreken. In veel gevallen zal dat echter niet voldoende 
zijn om de schade te herstellen. We zagen in de vorige paragraaf al dat het afsluiten 
van verzekeringen en overheidscompensatie de twee belangrijkste manieren 
zijn om de schade op te vangen. In deze paragraaf gaan we hier nader op in vanuit 
het perspectief van verdelende rechtvaardigheid. Welke verdelingsbeginselen 
zien we en welke verdelingseffecten hebben beide manieren tot gevolg? We kijken 


225 Van de Bunt 2016; Kamerstukken ii, 1996/97, 25 159, nr. 3 (mvt).
226  wrr 2011; Den Ouden en Tjepkema 2006.
227  Bij vier van deze gevallen was sprake van een toepassing bij koninklijk besluit, waarbij een ramp van 


‘vergelijkbare orde’ werd verklaard. Hiervan was driemaal extreme regenval de oorzaak en één keer 
droogte – dat was de dijkdoorbraak bij Wilnis. De meest recente keer was in de zomer van 2021, toen 
de wts van toepassing verklaard werd op het afstromend water in Limburg (Staatscourant 2021; 
Kamerstukken II 2020/2021 3 5 19379.). Bij de andere twee gevallen was sprake van een situatie  
die rechtstreeks onder de werking van de wts viel (Verbond van Verzekeraars 2018).


228  Staatscourant 2021.
229  Zo zijn er voorbeelden van een bedrijf of een gemeente die verantwoordelijk wordt gehouden voor 


bijvoorbeeld aantasting van de gezondheid van inwoners door luchtvervuiling. 
230  Behalve in het geval dat een waterschap zijn verantwoordelijkheid niet goed zou zijn nagekomen.
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zowel naar de verdeling van de compensatiegelden als naar de bekostiging daarvan, 
bijvoorbeeld via schadepolissen of vanuit de algemene middelen.


Eigen verantwoordelijkheid als uitgangspunt 
Bij schade door extreme regenval wordt in het huidige beleid in Nederland als 
eerste uitgangspunt eigen verantwoordelijkheid nagestreefd.231 Dat betekent  
dat het primair als de verantwoordelijkheid van burgers en ondernemers wordt 
gezien zich goed te verzekeren, of andere preventieve maatregelen te treffen. 
Het kabinet heeft bij de inwerkingtreding van de wts deze verwachting ook 
benoemd. Eigenaren met schade aan hun grond, huis of andere bezittingen worden 
in beginsel geacht zelf actie te ondernemen en schade te dragen. Hoe wordt bepaald 
of van dit uitgangspunt wordt afgeweken? Dat hangt af van de classificatie van 
de schade (als wateroverlast of overstromingsschade), van de omvang en van de 
vraag of de schade redelijkerwijs verzekerbaar was. De insteek is dat als het gaat 
om overstromingsschade als gevolg van de doorbraak van een primaire kering, 
kan worden overgegaan op compensatie door de overheid. Deze schade is immers 
vaak niet alleen zeer omvangrijk, maar ook niet-verzekerbaar.


Verdeling van compensatiegelden uit de wts
De wts heeft zoals gezegd een ‘vangnetkarakter’: slachtoffers krijgen in principe 
alleen een tegemoetkoming als er geen andere vergoeding beschikbaar is en als 
de schade niet te verhalen of onverzekerbaar is.232 Voor iedere ramp waar de  
wts van toepassing verklaard wordt, stelt de overheid een aparte vergoedings-
regeling op. Die regeling bepaalt de vergoedingspercentages, maximumvergoe-
dingen, eventuele drempelbedragen en de precieze schadecategorieën die voor 
compensatie in aanmerking komen. Dat betekent dat de exacte invulling van de 
regeling een politieke keuze is die bij elke ramp opnieuw gemaakt kan worden.233 
De geleden schade wordt daarbij over het algemeen niet volledig vergoed: er is 
gewoonlijk een drempelbedrag, een vergoedingspercentage en soms ook een 
maximumbedrag. In Limburg werd in 2021 bijvoorbeeld voor bedrijven (inclusief 
landbouwbedrijven) 65 procent en voor particulieren 90 procent van de schade 
vergoed.234 Ook kennen sommige soorten schade een maximumvergoeding.  


231  Kamerstukken ii, 1996/97, 25 159, nr. 3 (MvT).
232  Van de Bunt 2016.
233  In de praktijk blijkt de variatie tussen verschillende rampen waarbij de wts ingezet wordt beperkt 


te zijn, en worden keuzes gemaakt vergelijkbaar met het in de hoofdtekst besproken voorbeeld van 
Limburg in 2021. De hoogtes van de tegemoetkomingen en de berekeningsgrondslagen worden 
namelijk via een systematiek berekend die is ontwikkeld op basis van de regelingen onder de wts 
bij de overstroming van de Maas in 2003 en 2011 en de dijkdoorbraak in Wilnis in 2003, en die 
gewoonlijk gebruikt wordt. Zie: Staatscourant 2021.


234  rvo 2021; rvo 2022b.


Rapport 101







In Limburg kon 90 procent van de schade aan inboedel van particulieren worden 
vergoed, met een maximaal bedrag van 32.400 euro. Voor schade aan woningen, 
waarvoor ook 90 procent werd vergoed, werd geen maximum gehanteerd.  
Bij schade aan personenauto’s was dat een vast bedrag van 2.700 euro. Bij schade 
aan een bedrijf, die voor 65 procent vergoed kon worden, werd geen maximum 
gehanteerd. 


Het lijkt in de regel te verwachten dat mensen met meer bezit gemiddeld ook 
meer monetaire schade hebben. Waar dat zo is krijgt deze groep in absolute zin 
meer tegemoetkoming of compensatie vanuit de wts, hoewel er zoals gezegd 
doorgaans wel een maximum wordt vastgesteld. Met factoren als draagkracht  
of aantasting van het bestaansminimum wordt bij compensatie onder de wts 
gewoonlijk niet expliciet rekening gehouden. We zien alles bij elkaar daarmee 
een mengsel van verschillende verdelingsbeginselen in de praktische uitwerking 
van de wts. Het gegeven dat maar een deel van de schade wordt vergoed en dat 
er een drempelbedrag en een maximum kunnen zijn, betekent dat een element 
van het beginsel ‘op basis van eigen verantwoordelijkheid’ van kracht is. Immers, 
alle getroffenen moeten een deel van hun eigen schade dragen. Wanneer een 
maximumbedrag geldt, zoals in Limburg voor inboedelschade, heeft dat verder 
de uitwerking dat mensen met een schadebedrag onder het maximumbedrag een 
groter aandeel van hun schade vergoed krijgen. Vaak zullen dat lagere inkomens 
zijn, omdat zij gemiddeld genomen minder bezittingen en daarmee mogelijk 
minder schade hebben. In absolute zin, echter, ontvangen mensen met meer schade 
gemiddeld genomen meer compensatie vanuit de wts, omdat veel schadeclaims 
onder het maximum zullen liggen en omdat voor sommige vormen van schade 
geen maximumbedrag geldt. Dit is te zien als een verdeling op basis van het 
beginsel ‘bestaande rechten’. Immers, de omvang van het bestaande bezit bepaalt 
in die gevallen de omvang van de compensatie voor extreme weersschade. 


Het varieert hoe de mix van bovenstaande verdelingsbeginselen in de praktijk 
en voor specifieke gevallen uitpakt. Dat hangt uiteraard van individuele 
omstandigheden af, maar ook van de details van de schaderegeling die opgesteld 
wordt wanneer de wts ingezet wordt. Daarbij zijn in het bijzonder het percentage 
van de schade dat vergoed wordt en de hoogte van het maximum belangrijk. 
Naarmate deze lager zijn, staat ‘op basis van eigen verantwoordelijkheid’ meer 
op de voorgrond. Het vangnetkarakter van de regeling komt dan duidelijker naar 
voren. Naarmate het percentage en het maximum hoger zijn – bij ruimhartige 
compensatie – krijgt het verdelingseffect meer het karakter van ‘op basis van 
bestaande rechten’.
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Tekstbox 6.2 Het rampenfonds
Naast verzekeringen en de wts is er nog een derde mogelijkheid om 
mensen te compenseren voor schade. Dit is door het opzetten van een 
rampenfonds. Zo’n fonds wordt niet door de overheid, maar door parti
cu lieren opgezet. Dit kan gebeuren ongeacht of de wts in werking is 
getreden.235 Een voorbeeld is het Herstelfonds Overstromingen Limburg. 
Dit is als particulier initiatief door de Stichting Nationaal Rampenfonds 
(nrf) opgezet (Giro 777) ter ondersteuning van zwaar getroffen burgers 
en maatschappelijke organisaties die schade als gevolg van de over
stromingen hebben geleden. Via giften van particulieren en bedrijven 
haalde dit rampenfonds in vier weken ruim 11 miljoen euro op. Het geld 
uit rampenfondsen wordt doorgaans in de vorm van een eenmalige 
‘solidariteitsgift’ aan de zwaarst getroffenen geschonken. De verdelings
principes die hieraan ten grondslag liggen zijn niet in algemene zin te 
schetsten, maar hangen af van de criteria die de initiatiefnemers voor 
een fonds opstellen. Die kunnen samenvallen met verschillende van de 
tien principes die wij in dit rapport onderscheiden. 


Verdeling van uitkeringen door verzekeraars
We beschreven al dat er meer verzekeringsmogelijkheden voor waterschade zijn 
dan voor overstromingsschade – die is over het algemeen immers onverzekerbaar. 
Wanneer mensen zich hebben verzekerd voor wateroverlast kunnen ze er bij 
schade van uitgaan dat uitgekeerd wordt door de verzekeraar. Daarvan is bij de 
meeste opstal- en inboedelpolissen sprake. We zien hier het verdelingsbeginsel 
‘op basis van eigen verantwoordelijkheid’. Immers, alleen mensen die een polis 
hebben afgesloten en premie hebben betaald krijgen compensatie, anderen niet. 


Bekostiging: wie betaalt?
Het voorgaande ging over de vraag: wie ontvangt bij schade als gevolg van 
extreme neerslag compensatie? De keerzijde van die medaille is de vraag: door 
wie worden die gelden uiteindelijk opgebracht? Net als eerder maken we hier 
een onderscheid tussen verzekeringen en de wts. 


Het afsluiten van een particuliere verzekering tegen wateroverlast door extreme 
regenval is een vrijwillige keuze. Dat betekent dat de verdeling van de lasten hiervan 
geschiedt door middel van de premies die betaald worden door particulieren. 


235 Van de Bunt 2016.
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Uiteraard wordt de compensatie dus – net als bij alle verzekeringen – bekostigd 
door alle premiebetalers samen. Omdat zij hiervoor zelf gekozen hebben, zien we 
dit als een vorm van het beginsel ‘op basis van eigen verantwoordelijkheid’.236 


Wanneer de wts wordt ingezet komt de rekening daarvan uiteindelijk bij de 
algemene middelen terecht. Dat betekent dat aan de kant van de financiering van 
de wts de verdelingsprincipes van toepassing zijn die in algemene zin gelden 
voor het ophalen van de algemene middelen. Nederland heeft een progressief 
belastingstelsel – de gedachte daarachter is dat mensen met een hoger inkomen 
proportioneel meer bijdragen aan de algemene middelen dan mensen met een 
laag inkomen. Dat zou impliceren dat aan de kant van de rekening van de wts 
het verdelingsbeginsel ‘op basis van draagkracht’ van toepassing is. Er zijn echter 
vragen over de mate waarin het Nederlands belastingstelsel – als we alle aspecten 
meenemen – netto progressief uitpakt (zie tekstbox 2.2 in hoofdstuk 2). 


6.4 Effecten: beperkte prikkels, bestaande rechten en onvoorspelbare 
compensatie
De overheid heeft gekozen voor eigen verantwoordelijkheid als uitgangspunt 
bij schade door extreme regenval. De gedachte is dat mensen verzekeren waar 
dat mogelijk is en dat de wts als vangnet beschikbaar is in situaties waar dat niet 
het geval is. In de praktijk kan die toepassing soms echter breder plaatsvinden, 
en staat niet vooraf vast in welke gevallen de wts wordt ingezet. Vanuit het 
perspectief van verdelende rechtvaardigheid zien we de volgende effecten van 
deze structuur. 


Een eerste effect is dat deze structuur mogelijk de prikkel kan verminderen voor 
het in het beleid gekozen uitgangspunt van ‘eigen verantwoordelijkheid’ in gevallen 
die in principe wel verzekerbaar waren geweest. In vier van de zes gevallen dat 
de wts van toepassing is verklaard, was de schade namelijk niet het gevolg van 
een doorbraak van een primaire kering, en was verzekering in beginsel in ieder 
geval ten dele mogelijk geweest. De schade werd, vanwege de omvang, echter 
als ‘vergelijkbaar met overstromingsschade’ beoordeeld. Dit gegeven kan in 
beginsel de prikkel voor mensen verminderen om zich te verzekeren of om andere 
voorzorgsmaatregelen te treffen, doordat zij ervan uitgaan dat compensatie 
toch wel gegeven zal worden. Waarom zou je je immers verzekeren via een dure 
verzekering als de buren dat niet doen en ook compensatie krijgen? Hierdoor 
zou de werking van het beginsel ‘op basis van eigen verantwoordelijkheid’ 
kunnen verzwakken. 


236  Een nuancering van de vrijwilligheid is dat de meeste verzekeraars wateroverlast hebben 
meegenomen in opstal- en inboedelverzekeringen. Wel ligt het aan het type opstal- of 
inboedelverzekering dat een particulier afsluit in hoeverre wateroverlast wordt gedekt.
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Een tweede effect van de gekozen inrichting van de wts is dat die impliciet kan 
leiden tot het verdelingsbeginsel ‘op basis van bestaande rechten’, bijvoorbeeld 
bij compensatie van schade aan de woning (zie paragraaf 6.3). De implicatie is 
dat waar dat gebeurt welvarende mensen in absolute zin in veel gevallen meer 
geld ontvangen van compensatie vanuit de wts dan mensen met een lager 
inkomen, omdat zij gemiddeld gesproken meer bezit en meer schade hebben. 
Met andere woorden: meer compensatie komt in zo’n geval terecht bij degenen 
die het vanuit oogpunt van draagkracht niet noodzakelijkerwijs het hardst nodig 
hebben. Of in termen van verdelingen: een verdeling op basis van draagkracht 
staat in deze uitwerking van de wts niet centraal237. Of dat als bezwaarlijk gezien 
wordt, is uiteraard een politiek vraagstuk. 


Ten derde kan de toepassing van de wts onvoorspelbaar zijn. Toepassing van de 
wts is immers een politieke keuze die achteraf gemaakt wordt en niet verplicht is. 
Dat betekent dat er geen garantie is dat vergelijkbare gevallen van waterschade 
vergelijkbaar behandeld worden. Vanuit verdelingsperspectief betekent dat dat 
vergoeding van schade niet consistent hoeft te zijn: het kan gebeuren dat voor de 
ene ramp schade wel vergoed wordt en vergelijkbare schade voor een vergelijkbare 
ramp niet, als daar de politieke afweging anders uitvalt. Dat is niet in lijn met  
de breed gedeelde morele intuïtie dat gelijke gevallen gelijk behandeld moeten 
worden. Ook hier geldt dat het een politieke vraag is of dat bezwaarlijk is. 


6.5 Wetenschappelijke en maatschappelijke discussie: overstromingsschade 
als terugkerend punt van aandacht
De maatschappelijke en wetenschappelijke discussie op het gebied van schade 
na extreme regenval heeft zich met name toegespitst op de notie van verzeker-
baarheid, en dan in het bijzonder op het verzekerbaar maken van overstromings-
schade. Verzekeraars zouden door schadecumulatie en antiselectie geen rol van 
betekenis kunnen spelen op dit gebied.238 Hierdoor ligt de aanname voor de hand 
dat de schade door de overheid gecompenseerd zou moeten worden. Dat verschuift 
de verantwoordelijkheid voor schade gerelateerd aan extreme regenval in 
belangrijke mate naar de overheid.239 Dat is een belangrijke constatering in het 
licht van de verwachting dat door klimaatverandering zulke schade in de toekomst 
steeds vaker zal voorkomen. 


237  Zoals eerder benoemd kan draagkracht echter wel als criterium meegenomen worden in een 
schaderegeling volgens de wts, hoewel dat gewoonlijk niet wordt gedaan. 


238  wrr 2011.
239  Faure en Hartlief 2006; wrr 2011.
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In het verleden zijn er verschillende pogingen gedaan om deze verschuiving tegen 
te gaan en overstromingsschade beter verzekerbaar te maken. Op die manier zou 
er meer beroep gedaan kunnen worden op het principe van eigen verantwoor-
delijkheid. Een manier om de verzekerbaarheid te vergroten is door  verzekering 
voor overstromingsschade algemeen verplichtend te maken.240 Dat voorkomt 
antiselectie en verspreidt de schadelasten over een grotere groep premiebetalers, 
waardoor premies lager kunnen zijn. Een mogelijke vorm hiervan is een verplichte 
publieke overstromingsverzekering of een met publieke middelen te vullen 
overstromingsfonds. In Europa zijn dergelijke regelingen te vinden in Frankrijk, 
België, Spanje en Roemenië. Een variant op deze aanpak is een verplichte opslag 
boven op een veelvoorkomende verzekering, zoals een brandverzekering of 
opstalverzekering, of bij het afsluiten van een hypotheek. Een bezwaar tegen 
zulke verplichtstellingen is dat dit in strijd is met de keuze vrijheid.241 Dit is een 
belangrijke reden geweest waarom de Autoriteit Consument en Markt (ACM) in 
2013 geen goedkeuring gaf aan een voorstel van het Verbond van Verzekeraars 
voor een verplichtend karakter van een verzekering tegen overstromingsschade.242 


Naast de bovengenoemde opties kan het stellen van een bovengrens aan de 
dekking door verzekeraars ook een mogelijkheid zijn om overstromingsrisico’s 
beter verzekerbaar te maken. Onder deze grens moet de marktwerking dan zijn 
werk doen in de verzekeringsbranche en kunnen polissen ontwikkeld worden. 
Daarboven, als de schadekosten te hoog worden om door de verzekeringsmaat-
schappijen gedragen te worden, kan de overheid optreden als herverzekeraar.243 
Ook na de watersnood in Limburg in 2021 werd een voorstel gedaan voor een 
evenredige premieopslag voor overstromingen in de opstalverzekering, met een 
mogelijke rol van de overheid als herverzekeraar.244 En eerder werd deze mogelijk-
heid ook al besproken, onder meer door de commissie-Borghouts in het rapport 
Solidariteit met beleid uit 2004 met advies over hoe om te gaan met onverplichte 
nadeelcompensatie.245


Mede ingegeven door de ramp in Limburg heeft daarnaast de discussie over de 
voorspelbaarheid van de toepassing van de wts opnieuw aandacht gekregen. 
Het duidelijker vastleggen van de criteria voor toepassing van de wts en van de 


240  Principieel is dit te vergelijken met de verplichte zorgverzekering. Ook daar geldt dat door antiselectie 
een verzekering alleen mogelijk is als die algemeen verplichtend is. 


241 Van de Bunt en Tjepkema 2016.
242  Zie bijvoorbeeld Van de Bunt 2016; Bruggeman en Faure 2018.
243  wrr 2011.
244  Ook in 2020 deed het Verbond van Verzekeraars dit voorstel al in hun Position paper Overstroming 


(Verbond van Verzekeraars 2020).
245  Formeel bekend als Commissie Tegemoetkomingen bij Rampen en Calamiteiten (ctrc);  


zie: ctrc 2004.
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bijbehorende regels over bijvoorbeeld de hoogte van de compensatie kan hierin 
helpen. Dit zou niet alleen particulieren en bedrijven meer prikkels kunnen 
geven om de eigen verantwoordelijkheid te nemen, het zou ook verzekeraars 
beter in staat stellen om aanvullende verzekeringen te ontwikkelen.246 


Wat zou van dit alles de implicatie zijn voor de verdelingsvraag in relatie tot 
klimaatschade? Als door nieuw beleid meer dan nu een verzekeringsmarkt zou 
ontstaan voor schade als gevolg van extreme regenval, dan zouden de lasten in 
mindere mate via de wts bij de algemene middelen terechtkomen. Daarmee 
zouden we voor het dragen van deze schadelasten mogelijk meer in de buurt van 
het verdelingsbeginsel ‘op basis van eigen verantwoordelijkheid’ terechtkomen 
dan nu het geval is. Of dat wenselijk is, is opnieuw een politieke vraag. Ook worden 
mogelijk de prikkels voor burgers en bedrijven om waar mogelijk schade te 
voorkomen versterkt vergeleken met de situatie waarin de overheid als impliciet 
– zij het onvoorspelbaar – vangnet optreedt. De precieze effecten hangen daarbij 
uiteraard af van de details van de gekozen beleidsmaatregelen om zo’n verzekerings-
markt tot stand te brengen. 


6.6 Tot slot: toenemende klimaatschade vraagt om nieuwe weging  
van verdelingseffecten
We begonnen dit hoofdstuk met de vraag: wie krijgt compensatie na extreme 
regenval, en wie betaalt uiteindelijk voor die schadecompensatie? We hebben 
laten zien dat dit afhangt van de manier waarop schade wordt geclassificeerd: 
als wateroverlast of als overstromingsschade. Het hangt vervolgens ook van de 
vraag af of wordt overgegaan op onverplichte nadeelcompensatie via de wts, en 
van de details van de inrichting van de schaderegeling waarvoor wordt gekozen. 


Wanneer sprake is van wateroverlast zijn particuliere verzekeringen in beginsel 
aan zet, en bepalen de polisvoorwaarden de uitkeringen. Dan krijgen alleen 
mensen met een verzekering (een deel van) hun schade vergoed, maar zij hebben 
ook als enigen premie betaald. Het verdelingsbeginsel ‘op basis van eigen 
verantwoordelijkheid’ wordt dan gebruikt. De situatie verandert als de wts wordt 
toegepast. In beginsel gebeurt dat na overstromingsschade waar een primaire 
kering bezwijkt, maar zoals we gezien hebben is de toepassing in de praktijk 
breder – bijvoorbeeld in Limburg in 2021. Wanneer de wts wordt toegepast is 
de feitelijke uitwerking daarvan in belangrijke mate in lijn met het verdelings-
beginsel ‘op basis van bestaande rechten’, hoewel ‘op basis van eigen verant-
woordelijkheid’ een rol blijft spelen. 


246  Bruggeman en Faure 2018; Kok 2021.
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Met verder voortschrijdende klimaatverandering zal de schade van extreem 
weer steeds meer toenemen. Het wordt dan steeds belangrijker om goed na te 
denken over de verdeling van de kosten die met deze ontwikkeling gepaard 
gaan, bijvoorbeeld tussen burgers en overheden. En om goed na te denken over 
de verdelingseffecten die optreden, door zorgvuldig na te gaan waar de baten en 
lasten neerslaan van overheidsregelingen om klimaatschade op te vangen. Het 
is bijvoorbeeld goed denkbaar dat overheden naarmate klimaatschade toeneemt 
prikkels willen versterken voor burgers en bedrijven om schade te beperken of 
zelf op te vangen. De huidige inrichting van de wts en de verzekeringsmarkt is 
daarvoor mogelijk een barrière, omdat alleen bepaalde vormen van waterschade 
te verzekeren zijn en de overheid bij grotere calamiteiten als vangnet optreedt. 


Op dat vangnet zal met een snel veranderend klimaat mogelijk steeds vaker een 
beroep gedaan worden. Het kan daarom wenselijk zijn duidelijker criteria op te 
stellen wanneer de wts wel en niet ingezet wordt. Eerder achtte de wrr het in 
het rapport Evenwichtskunst al raadzaam een visie te ontwikkelen met uitgangs-
punten voor onverplichte nadeelcompensatie.247 Mogelijk komt de overheid dan 
bij een geval van ongedekte schade minder onder druk te staan van de maat-
schappelijke roep om compensatie. Een ander effect zou zijn dat mensen – mits 
zij op de hoogte zijn (gesteld) van de regeling – niet verrast zijn door grote uitgaven 
als blijkt dat zij toch zelf voor schade moeten opdraaien. En ze worden meer 
geprikkeld om zelf iets te doen ter preventie of verzekering. Tegelijkertijd laat 
gedragswetenschappelijk onderzoek zien dat het moeilijk is voor mensen zich 
voor te bereiden op zeldzame en onvoorspelbare gebeurtenissen als grootschalige 
overstromingen.248 Een grote(re) rol voor particulier initiatief en eigen verant-
woordelijkheid op dit domein zal zich van dat gegeven rekenschap moeten geven. 
Regelingen zullen dus zo ingericht moeten worden dat zij binnen het ‘doen-
vermogen’ van gewone mensen vallen.249 


Verzekeraars zijn met zo’n uitgewerkte overheidsvisie op onverplichte nadeel-
compensatie mogelijk ook beter in staat (aanvullende) verzekeringen voor 
overstromingsrisico te ontwikkelen en aan te bieden. De mate waarin zulke 
verzekeringen breed soelaas kunnen bieden moet nader onderzocht worden, 
waarbij andere landen (zie paragraaf 6.5) mogelijk als voorbeeld kunnen dienen. 
Er zal bijvoorbeeld bekeken moeten worden of zo’n overstromingsverzekering 
verplicht gesteld zou moeten worden. Zo’n verplichtstelling zou vervolgens 
verdelingsimplicaties hebben die doordacht moeten worden. Moeten bijvoorbeeld 
de sociale minima gecompenseerd worden omdat zij anders die verzekering  


247  wrr 2011.
248  wrr 2017.
249  wrr 2017. 
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niet kunnen betalen, zoals nu via de zorgtoeslag gebeurt bij de verplichte zorg-
verzekering? Dat zou vanuit verdelingsperspectief te zien zijn als een toepassing 
van het beginsel ‘met behoud van minimale ondergrens’ of wellicht van ‘ten 
gunste van de minstbedeelden’. Dat illustreert dat de verdelingsbeginselen bij 
het wegen van de implicaties van toenemende klimaatschade een belangrijke rol 
moeten spelen. Vanuit het perspectief van verdelende rechtvaardigheid zou 
hierover de discussie doorlopend gevoerd moeten worden.
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7. Rechtvaardige procedures bij 
verdelingsvraagstukken


7.1 Van de gele hesjes naar een breed maatschappelijk beraad
In 2018 besloot de Franse regering om een koolstoftaks in te voeren. Daardoor 
ging de dieselprijs fors omhoog.250 We zagen al in hoofdstuk 1 dat dit mede de 
aanleiding vormde voor het ontstaan van les gilets jaunes, de protestbeweging 
van de gele hesjes. Een van de grieven was dat de Franse regering geen oog had 
voor de effecten van de koolstoftaks op Franse burgers die buiten de stad woonden 
en diesel reden om naar hun werk te kunnen. Niet alleen de stijgende prijzen 
zelf vormden een steen des aanstoots. Ook het feit dat er ingrijpende besluiten 
werden genomen over de aanpak van de klimaatcrisis zonder dat hun visie 
daarbij werd betrokken, zorgde voor een groot gevoel van onrechtvaardigheid 
onder veel burgers. De burgers die getroffen werden door de extra heffingen 
waren niet geraadpleegd.


De Franse president Emmanuel Macron besloot naar aanleiding van de protesten 
een groot nationaal debat te organiseren: het Grand Débat National. Vanaf 
januari 2019 werden duizenden bijeenkomsten in het hele land georganiseerd, 
fysiek en online, waarop burgers konden meepraten over de energiebelasting en 
bredere thema’s als klimaat en koopkracht.251 Op een aantal bijeenkomsten was 
Macron zelf aanwezig. In 16.000 Franse gemeenten werden ‘cahiers’ geopend 
waarin mensen klachten en oplossingen kwijt konden, en er werden 10.000 
debatten op gemeenteniveau georganiseerd. Ook werden er 41 thematische 
conferenties georganiseerd, met tal van belangengroepen, zoals bedrijven, 
vakbonden en verenigingen.252


De protesten van de gele hesjes in Frankrijk leidden in 2019 ook tot de oprichting 
van de Convention Citoyenne pour le Climat. Deze conventie bestond uit  
150 willekeurig gekozen burgers die zich samen bogen over de vraag hoe Frankrijk 
kan voldoen aan de 40 procent emissiereductie in 2030 zonder sociale recht-
vaardigheid uit het oog te verliezen. De samenstelling van burgers moest de 
diversiteit van de Franse bevolking representeren. Door het proces van beleids-
vorming over het klimaatbeleid op deze manier in te richten, probeerde de Franse 
regering alle verschillende belangen mee te nemen. Dit zou moeten leiden tot een 
rechtvaardiger klimaatbeleid. Macron gaf in 2020 aan bijna alle 149 voorstellen 
over te nemen die voortkwamen uit de Convention Citoyenne pour le Climat. 


250  Grossman 2019; Willsher 2018.
251  Le Grand Débat National 2022a.
252  Le Grand Débat National 2022b.
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De koolstoftaks die ervoor zorgde dat de gele hesjes de straat op gingen, was 
overigens geen onderdeel van deze voorstellen. Vooraf was afgesproken dat Macron 
maximaal drie voorstellen mocht tegenhouden. Hier heeft hij gebruik van 
gemaakt.253 Daarnaast zijn 23 voorstellen weggestemd door het Franse parlement. 
Ook heeft het parlement 78 plannen afgezwakt. De rest is in behandeling genomen 
of uitgevoerd.254


Het voorbeeld van de gele hesjes in Frankrijk laat zien dat het bij een rechtvaardig 
klimaatbeleid om meer gaat dan een eerlijke verdeling van lusten en lasten. Ook 
de manier waarop het beleid tot stand komt is een kwestie van rechtvaardigheid. 
In dit hoofdstuk kijken we daarom naar procedurele rechtvaardigheid, en in het 
bijzonder naar de rechtvaardigheid van het proces van beleidsvorming. We besteden 
speciale aandacht aan de manier waarop burgers daarbij zijn betrokken. Moet dat 
altijd via een groot nationaal beraad, zoals in Frankrijk, of kan dat ook op andere 
manieren?


7.2 Wat zijn rechtvaardige procedures en waarom zijn ze belangrijk?
Wat zijn rechtvaardige procedures?
Procedurele rechtvaardigheid bij verdelingsvraagstukken gaat over de vraag of 
het proces van verdeling op een eerlijke manier is verlopen. Niet de uitkomst 
van de verdeling staat centraal, zoals bij verdelende rechtvaardigheid, maar de 
wijze waarop deze tot stand is gekomen. Daarbij gaat het om vragen als:


 – Zijn alle relevante belanghebbenden bij het proces betrokken, zoals burgers, 
bedrijven of andere stakeholders? 


 – Zijn hun belangen op een eerlijke manier afgewogen?
 – Was er hoor en wederhoor?
 – Hadden alle betrokken partijen toegang tot dezelfde informatie?
 – Is er sprake geweest van een onpartijdig oordeel?255 


Specifiek richten wij ons in dit hoofdstuk op generieke besluitvorming rondom 
verdelingsvraagstukken in het klimaatbeleid. Daarbij gaat het om procedures 
rondom agenda- en besluitvorming waarbij generieke regels worden opgesteld: 
komt er wel of niet een algemene heffing op diesel, komt er een subsidie voor 
zonnepanelen en elektrische auto’s of wanneer wordt de wts toegepast?


253  Hendriks et al. 2021. 
254  Dekker 2021. De Convention Citoyenne pour le Climat is overigens niet zonder kritiek gebleven. 


Zo is er kritiek geuit op de samenstelling van de conventie, die minder representatief zou zijn voor 
de Franse samenleving dan werd gepretendeerd. Ook ontbrak het bij de conventie aan een duidelijke 
politieke inbedding vooraf. De legitimiteit van de uitkomsten van het burgerberaad was daardoor 
niet vastgelegd, wat ruimte gaf voor het afzwakken of wegstemmen van meerdere voorstellen,  
zie Hendriks et al. 2021.


255  Young 1990.
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Uiteraard zijn rechtvaardige procedures ook van groot belang bij de uitvoering 
van beleid, wanneer bestuursorganen concrete besluiten nemen in individuele 
gevallen op basis van de vastgestelde regels. Krijgt een individuele burger wel  
of geen subsidie voor de aanleg van zonnepanelen op het dak, of een vergoeding 
voor de schade aan het huis vanwege extreme regenval? Daar is procedurele 
rechtvaardigheid vooral een kwestie van behoorlijk bestuur. Is er sprake van hoor 
en wederhoor, heeft het bestuursorgaan, of de rechter, zijn beslissing voldoende 
gemotiveerd, is de beslissing redelijk en proportioneel?256


In dit rapport gaat het ons echter vooral om de rechtvaardigheid van de totstand-
koming van het generieke klimaatbeleid. In die fase is procedurele rechtvaardig-
heid vooral een kwestie van participatie en representatie. Dat geldt ook voor de 
generieke besluiten op het niveau van provincies, waterschappen en gemeenten. 
Komen de belangen en opvattingen van alle betrokken partijen voldoende aan 
bod, zitten relevante burgers en belanghebbenden om de tafel en is er sprake van 
een gelijk speelveld? Verschillende onderzoeken tonen aan dat wanneer burgers 
worden betrokken bij het beleidsproces en ze ook het gevoel hebben invloed te 
kunnen uitoefenen, ze het proces rechtvaardiger vinden.257 


Waarom is een rechtvaardige procedure belangrijk?
Rechtvaardige procedures zijn om ten minste twee redenen belangrijk bij 
verdelingsvraagstukken in het klimaatbeleid. Ten eerste om intrinsieke redenen. 
Een eerlijke procedure is een belangrijke waarde in zichzelf. Het is een pijler van 
de democratische rechtsstaat. In het strafrecht en in het bestuursrecht is daarom 
uitgebreide aandacht voor een zorgvuldige omgang van de overheid met burgers. 
Dit is uitgemond in een afgewogen stelsel van rechtsbescherming in het straf-
procesrecht en een stelsel van beginselen van behoorlijk bestuur en behoorlijk-
heidsvereisten in het bestuursrecht. Ook ons parlementaire stelsel is een vorm 
van procedurele rechtvaardigheid. In de grondwet en in de reglementen van orde 
van de Eerste en Tweede Kamer is vastgelegd wat de parlementaire procedures zijn 
en hoe de rechten van minderheden in het proces van politieke besluitvorming 
zijn gewaarborgd. 


256  Grootelaar 2018. Gedragswetenschappelijk onderzoek laat zien dat de acceptatie van de uitkomst 
sterk samenhangt met de ervaren rechtvaardigheid van de procedure. Als burgers het gevoel hebben 
dat een bestuursorgaan of rechter hen serieus neemt en interesse in hen toont, zijn ze tevredener over 
de beslissing, zelfs als deze voor hen negatief uitvalt (Brenninkmeijer et al. 2012; Grootelaar 2018).


257  Blackstock et al. 2007; Kim en Mauborgne 2003; Reed 2008; Richards et al. 2004.
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Maar er is nog een tweede reden, in het klimaatbeleid maar ook in andere 
 verdelingsvraagstukken. Zoals we hebben gezien in de vorige hoofdstukken,  
is er in veel gevallen geen objectieve of algemeen aanvaarde maatstaf voor wat 
een rechtvaardige verdeling is. Meerdere uitkomsten zijn verdedigbaar, op basis 
van meerdere beginselen.258 Over rechtvaardige verdelingen binnen klimaatbeleid 
valt dus te twisten. Zo zagen we in de casushoofdstukken dat er verschillende 
uitkomsten mogelijk zijn, afhankelijk van welk verdelingsbeginsel impliciet 
‘verpakt’ zit in een beleidsinstrument.


In dergelijke situaties is procedurele rechtvaardigheid extra belangrijk voor de 
ervaren rechtvaardigheid van de verdeling.259 Van den Bos stelt dat in deze situaties 
mensen naar de rechtvaardigheid van de procedure kijken om uiteindelijk de 
rechtvaardigheid van de uitkomsten te beoordelen.260 Hij noemt dit het fair 
process effect. Als het besluitvormingsproces eerlijk en zorgvuldig is verlopen 
– dus: als iedereen zijn belangen heeft kunnen inbrengen, alle informatie in 
ogenschouw is genomen, alles eerlijk en zorgvuldig is gewikt en gewogen – dan 
zullen mensen eerder concluderen dat de uitkomst dús ook wel rechtvaardig zal 
zijn.261 De rechtvaardigheid van de procedure wordt dan een indicatie voor de 
rechtvaardigheid van de uitkomst. 


Je zou daarom de stelling kunnen verdedigen dat in situaties waarin er geen 
eenduidige, algemeen aanvaarde maatstaven voor verdeling zijn, procedurele 
rechtvaardigheid een belangrijke voorwaarde is voor een rechtvaardige 
 verdeling. Walker en Schlosberg stellen zelfs dat een rechtvaardige procedure, 
waarbij de verscheidenheid aan belangen wordt erkend, per definitie leidt tot 
een rechtvaardige verdeling.262 Procedurele rechtvaardigheid kan dan worden 
gezien als middel om verdelende rechtvaardigheid tot stand te brengen. 
Immers, als in een procedure alle relevante feiten, standpunten en meningen  
op de juiste wijze zijn betrokken en meegewogen, zijn op die manier ook alle 
relevante intuïties en principes over de eerlijkheid van de verdeling in het proces 
meegenomen. Het resultaat is dan een all things considered-oordeel dat het beste 
uitdrukt hoe al deze zaken moeten worden uitgeruild en gewogen. Hoe recht-
vaardiger de procedure, hoe rechtvaardiger de uitkomst.


258  Davidson 2021.
259  Van den Bos et al. 1997; Van den Bos 2005.
260  Van den Bos et al. 1997; Van den Bos 2005.
261  Van den Bos et al. 1997; Van den Bos 2005.
262  Walker 2012; Schlosberg 2007.
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7.3 Burgerbetrokkenheid bij verdelingsvraagstukken
Het betrekken van burgers in het besluitvormingsproces is een belangrijk element 
van procedurele rechtvaardigheid bij klimaatbeleid. Burgers zijn immers de 
voornaamste belanghebbenden bij beleid. Het Franse voorbeeld laat zien dat dit 
ook een belangrijke voorwaarde is voor maatschappelijk draagvlak. In dit hoofd-
stuk bespreken we drie verschillende manieren waarop de overheid burgers kan 
betrekken bij de rechtvaardigheid van het klimaatbeleid: via raadplegingen, 
deliberaties en burgerberaden (figuur 7.1). Ze verschillen in de manier waarop 
en mate waarin burgers worden betrokken bij het beleidsproces. Welke manier 
het meest passend is, hangt af van het doel van het betrekken van burgers (zie 
ook tekstbox 7.1). 


Figuur 7.1. Drie manieren voor burgerbetrokkenheid


Tekstbox 7.1 Literatuur over burgerbetrokkenheid
De literatuur over het betrekken van burgers bij beleidsvorming is 
uitvoerig. Veel studies tonen de voordelen van burgerbetrokkenheid 
aan, zowel theoretisch als empirisch.263 Het gaat dan bijvoorbeeld om 
het verkrijgen van toegang tot lokale kennis, het verrijken van de demo
cratie of het versterken van gemeenschappen.264 Ook is er literatuur 
beschikbaar over welke vraagstukken zich meer of minder goed lenen 
voor het betrekken van burgers en in welke vorm dat het beste kan 
worden gedaan – bijvoorbeeld via een raadpleging, deliberatief proces 
of burgerberaad.265 Burgers oefenen meer of minder directe invloed uit 
op het beleidsproces, afhankelijk van de gekozen vorm.266


263  O’Faircheallaigh 2010.
264  Stewart en Sinclair 2007; Michels en De Graaf 2010.
265  Akerboom 2018; Uittenbroek et al. 2019.
266  Arnstein 1969; Michels 2011.


Rapport 115







Welke vorm van burgerbetrokkenheid het beste past bij het vraagstuk  
en hoeveel directe invloed burgers zouden moeten hebben, hangt af van 
het doel van het betrekken van burgers.267 Het doel van het betrekken 
van burgers kan ruwweg worden onderscheiden in drie categorieën: de 
burger in staat stellen om mee te doen aan de democratie, legitimiteit 
verkrijgen voor besluiten, en kennis ophalen over complexe problemen.268 
Bryson et al. geven een overzicht van verschillende doelen van burger
betrokkenheid en welke vorm daar het beste bij past, gebaseerd op 
wetenschappelijke literatuur.269


Om burgerbetrokkenheid effectief te laten zijn is het niet alleen van 
belang dat de juiste vorm wordt gekozen, maar ook dat er aan andere 
voorwaarden wordt voldaan. Vaste criteria voor succesvolle participatie 
in elke context zijn lastig vast te stellen. Belangrijke thema’s zijn in elk 
geval bijvoorbeeld:270


 – inclusiviteit en representativiteit;
 – gelijke toegang tot informatie en middelen;
 – consultatie door de tijd heen;
 – duidelijke afbakening en politieke inbedding van de uitkomsten.


Raadplegingen
Van de drie vormen van burgerbetrokkenheid die we hier onderscheiden zijn 
raadplegingen de ‘lichtste’. Centraal staat hier het ophalen door beleidsmakers 
van informatie bij de burger. In tegenstelling tot bij deliberaties en beraden vindt 
er echter geen direct gesprek plaatst tussen beleidsmakers en burgers, of tussen 
burgers onderling: de informatiestroom blijft éénrichtingsverkeer. Technieken 
die ingezet kunnen worden om verschillende perspectieven op tafel te krijgen 
zijn bijvoorbeeld burgerpanels, opiniepeilingen, internetconsultaties of surveys. 
Een voorbeeld waar dat gedaan werd in het klimaatbeleid is de Participatieve 
Waarde Evaluatie (tekstbox 7.2). 


Een voordeel aan raadplegingen boven deliberaties en beraden is dat ze schaalbaar 
zijn en dat dus veel mensen betrokken kunnen worden. Ook kunnen ze relatief 
gemakkelijk en goedkoop georganiseerd worden. Ook laat politicologisch 
onderzoek zien dat burgers niet altijd zitten te wachten op actieve participatie. 


267  O’Faircheallaigh 2010; Ianiello et al 2018; Michels 2012; Wesselink et al. 2011.
268  Hisschemöller en Cuppen 2015.
269  Bryson et al. 2012.
270  Zie bijvoorbeeld Bell en Carrick 2017; Reed 2008; Ianiello et al. 2018.
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Het kost tijd en energie om aan te schuiven bij inspraakrondes in wijkcentra of 
provinciehuizen. Veel mensen vinden het ongemakkelijk of confronterend om 
over politiek te discussiëren.271 Daarvoor moet je je comfortabel genoeg voelen 
om (politiek) kleur te bekennen en het woord te nemen om jouw standpunt te 
onderbouwen. Sommige burgers vinden het wel belangrijk dat hun gezichts-
punten en belangen niet over het hoofd worden gezien in het beleidsproces, 
maar hoeven niet zo nodig zelf deel te nemen aan het debat. Dan kan een raad-
pleging een manier zijn om toch je perspectief in het beleidsproces in te brengen. 
Daar staat het risico tegenover dat weliswaar informatie opgehaald wordt bij 
burgers, maar dat daar uiteindelijk weinig tot niets mee wordt gedaan. 


Tekstbox 7.2 Participatieve Waarde Evaluatie
Een goed voorbeeld van een raadpleging is de klimaatraadpleging die 
door Mouter et al. is ingezet om burgers te betrekken bij het klimaat
beleid.272 Door middel van een Participatieve Waarde Evaluatie (pwe) 
hebben zij Nederlanders in staat gesteld de overheid te adviseren 
rondom allerlei klimaatkwesties. 


Ruim 10.000 burgers hebben deze klimaatraadpleging ingevuld. In deze 
pwe kregen burgers verschillende beleidsvraagstukken voorgelegd en 
werd hun gevraagd keuzes en afwegingen te maken. Burgers kregen bij 
het beoordelen van de beleidskwesties informatie over de voor en nadelen 
van het beleid en de beperkingen die erbij een rol spelen, bijvoorbeeld 
een beperkt beschikbaar budget. Ook kregen ze daarbij informatie over 
de gevolgen van een bepaalde keuze. Zo leidt het sluiten van grote 
vervuilende fabrieken bijvoorbeeld tot veel co2reductie, maar ook tot 
verlies van werkgelegenheid. Op die manier probeert een pwe de burger 
bewust te maken van het dilemma waar de overheid voor staat. 
Vervolgens maakten de respondenten hun eigen keuze en lichtten deze 
schriftelijk toe. Op basis van de antwoorden hebben Mouter et al. een 
aantal voorwaarden opgesteld waar klimaatbeleid aan moet voldoen wil 
het op draagvlak kunnen rekenen van de burger.


Deze vorm van raadpleging gaat verder dan een opiniepeiling of 
 referendum, waar burgers vaak losstaande kwesties moeten beoordelen. 
Daarnaast is het in die gevallen vaak een kwestie van ‘ja of nee’. Een pwe 
bevraagt niet een losstaand vraagstuk maar probeert de burger een 
integrale afweging te laten maken door beleidskwesties in samenhang 


271  Mansbridge 1980; Mansbridge et al. 2012; Hooghe 1999; Theiss-Morse en Hibbing 2005.
272  Mouter et al. 2021.
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voor te leggen. Daarbij is er echter geen directe interactie tussen de 
burgers en de beleidsmaker. De uitkomsten van de pwe dienen als 
houvast voor de beleidsmedewerkers zodat zij weten wat er speelt bij  
de burger. Hier gaat het dus voornamelijk om een vorm van consultatie 
waarbij de beleidsmaker informatie ophaalt bij de burger. 


Deliberaties
Bij een deliberatieve inrichting van burgerbetrokkenheid is er wel sprake van 
een gesprek tussen burgers en beleidsmakers en tussen burgers onderling. 
Degenen over wie een besluit wordt genomen, hebben de mogelijkheid om mee 
te praten.273 Het perspectief van een bepaalde belangengroep wordt vertolkt 
door iemand die ook tot die groep behoort, en niet door een zaakwaarnemer. 
Hierdoor is er sprake van meer interactie tussen mensen met verschillende 
belangen dan bij een raadpleging. Door een gesprek te voeren waarin betrokkenen 
argumenten uitwisselen en reflecteren op hun eigen standpunt, wordt er gezocht 
naar consensus. De beslissing wordt uiteindelijk genomen door de bestuurder, 
maar met een korter lijntje tot de burger dan bij de klassiekere vormen van 
representatie. 


Een belangrijk aspect bij een deliberatief beleidsproces is dat er de mogelijkheid 
is om vrijelijk te spreken en dat er ruimte is om te veranderen van mening.274 
Niemeyer stelt in zijn onderzoek dat deliberatieve beleidsvormingsprocessen bij 
uitstek geschikt zijn voor klimaatvraagstukken.275 Vanwege de vaak complexe 
problemen die voorliggen bij klimaatbeleid is het belangrijk dat burgers het 
vraagstuk tot op zekere hoogte doorgronden om een onderbouwde mening  
te kunnen vormen. Hij toont met zijn onderzoek aan dat burgers, door op een 
deliberatieve manier betrokken te zijn bij een bepaald klimaatvraagstuk, de 
materie beter begrijpen. Een reden hiervoor is dat het deliberatieve proces een 
‘lerend proces’ is: betrokkenen worden geïnformeerd over de voorliggende kwestie 
en vormen gedurende interactie met andere betrokkenen en bestuurders een 
mening.276 Deliberatieve vormen van burgerbetrokkenheid vinden voornamelijk 
plaats op kleinere schaal, bijvoorbeeld via bewonersavonden of workshops.  
Zo worden er bijvoorbeeld in veel gemeenten in Nederland bewonersavonden 
georganiseerd rondom de transitievisie warmte in het kader van het Programma 
Aardgasvrije Wijken (paw). Gemeentebesturen en bewoners gaan samen in 
gesprek om te kijken welk warmtealternatief het beste past bij de woningen en 
mensen in de wijk.


273  Dryzek 2009.
274  Dryzek 2009.
275  Niemeyer 2013.
276  Uittenbroek 2019.
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Een probleem met deze vorm van betrokkenheid is de schaalbaarheid. De inter-
actie die plaatsvindt tussen burgers en bestuurders is lastiger te organiseren op 
nationale schaal dan op lokale of regionale schaal. Door het beleidsproces op te 
knippen zodat kleinere groepen mensen zich over één deelonderwerp buigen, 
kunnen echter ook nationale beleidsvraagstukken worden besproken in 
 deliberatieve vorm.277


Naast schaalbaarheid speelt ook de kwestie van inclusiviteit. Uit onderzoek  
naar interactieve beleidsvorming blijkt dat voornamelijk mensen meedoen die 
al politiek betrokken zijn.278 Hooghe noemt dit in zijn stuk de ‘culturele hege-
monie’ bij deliberatieve beleidsprocessen, waarbij mensen met educatieve en 
culturele privileges meer kans maken om hun stem te laten gelden dan anderen.279 
Het gevolg daarvan is dat de perspectieven van de anderen op de achtergrond 
raken. Interactieve beleidsvorming leidt zo tot meer politieke ongelijkheid. Dit 
wordt in de wetenschap ook wel de ‘participatieparadox’ genoemd.280 Een groep 
die bij uitstek niet rechtstreeks vertegenwoordigd kan zijn in deliberatieve 
processen zijn de toekomstige generaties. Zeker in het klimaatdossier steekt dat 
doordat de gevolgen van klimaatveranderingen vooral bij die generaties neerslaan. 
Daarom worden initiatieven ontplooid om ook hun ‘stem’ of in ieder geval 
belangen mee te laten wegen (zie tekstbox 7.3). 


Tekstbox 7.3 Deliberatie met toekomstige generaties
Klimaatrechtvaardigheid is ook een intergenerationeel vraagstuk. Er zit 
een generatiekloof tussen de mensen die de klimaatverandering veroor
zaken en degenen die er last van ondervinden. Zo blijven de broeikas
gassen die vandaag worden uitgestoten nog vele decennia in de atmosfeer 
aanwezig. Dat kan voor toekomstige generaties grote gevolgen hebben. 
Die toekomstige generaties kunnen echter niet meebeslissen over hoe 
wij nu omgaan met de uitstoot, terwijl het hen wel degelijk raakt. Om dit 
probleem op te lossen wordt er gezocht naar manieren om de belangen 
van toekomstige generaties te behartigen in het huidige debat. Dit kan 
bijvoorbeeld door het belang van toekomstige generaties te borgen in 
instituten of in bepaalde methoden bij beleidsvorming. We geven hier
onder twee voorbeelden, uit Wales en Japan.


277  Mansbridge et al. 2012.
278  Verba en Nie 1972; Reed 2008; Tiemeijer 2011.
279  Hooghe 1999.
280  Zie Verba en Nie 1972. Het mechanisme achter de participatieparadox is daarna door andere 


wetenschappers ook genoemd en bevestigd, zie: Bozbey en De Bie 2013; Van der Meer 2018.
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In Wales is het belang van toekomstige generaties sinds 2016 geborgd 
in de zogenoemde Commissaris voor Toekomstige Generaties. De 
commissaris adviseert over verduurzaming, en beschermt de belangen 
en het welzijn van toekomstige generaties. Publieke instituten zijn verplicht 
adviezen op te volgen, mits deze redelijk zijn. De commissaris is ingesteld 
na de inwerkingtreding van de Wellbeing of Future Generations  
(Wales) Act.


In Japan is de Future Design Methode ontwikkeld.281 Bij deze methode 
wordt een diverse groep burgers in tweeën gesplitst, waarbij de ene groep 
wordt gevraagd zich te verplaatsen in de toekomstige generatie en de 
andere groep in de huidige generatie. Om te kijken in hoeverre deze 
methode in Nederland ook zou kunnen werken, heeft de wrr een pilot 
georganiseerd. Het essay ‘Terugpraten naar het heden: het geven van 
een stem aan toekomstige generaties’ uit 2021 gaat hier verder op in.282 


Beraden
Een manier om de participatieparadox te matigen is het steekproefsgewijs 
selecteren van participanten. Dit zorgt ervoor dat niet alleen mensen meedoen 
die op voorhand al geïnteresseerd zijn. Dat wordt gedaan bij een beraad. Daarnaast 
maakt steekproefsgewijze selectie burgerbetrokkenheid ook beter schaalbaar 
naar nationaal niveau omdat er een groep deelnemers wordt geselecteerd die 
representatief is voor de samenleving. We zien dit bijvoorbeeld terug in de ideeën 
van Fishkin over deliberative polls waarbij het doel is om deliberatie en politieke 
gelijkheid tegelijkertijd te borgen door deelnemers actief te selecteren.283


Het proces bij een dergelijke deliberative poll is zorgvuldig ingericht. De deel-
nemende partijen wordt tijdens een kort interview gevraagd een enquête in te 
vullen over het betreffende onderwerp. Vervolgens worden ze uitgenodigd om 
deel te nemen aan een deliberatief beleidsproces. Tussen het interview en het 
deliberatieve proces krijgen de deelnemers informatie over het onderwerp, zowel 
vanuit de wetenschappelijke als de beleidsmatige hoek. Zo krijgen de deelnemers 
bijvoorbeeld verschillende beleidsvoorstellen onder ogen. Vervolgens wordt  
er een discussie geleid door getrainde moderatoren. Het doel van deliberative 
polling is om ervoor te zorgen dat deelnemers geïnformeerde, bewuste en 


281  Saijo 2019; Hara et al. 2019.
282  De Vette et al. 2022. Dit essay is te vinden in de jongerenbundel van rvs, Jongeren en het zorgen voor 


hun morgen, en ook online beschikbaar op de website van de wrr.
283  Fishkin 2009.
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beargumenteerde standpunten innemen.284 In deze vorm van burgerbetrokken-
heid krijgen burgers meer zeggenschap en worden ze directer betrokken bij het 
beleidsproces dan bij de vorige twee vormen van burgerbetrokkenheid. 


Deze manier van het betrekken van burgers zien we terug in de vorm van een 
burgerberaad, waar burgers wordt gevraagd om mee te denken over bepaalde 
kwesties en concrete beleidsvoorstellen te formuleren.285 De Convention 
Citoyenne pour le Climat en het Grand Débat National zijn voorbeelden hiervan. 
Een lokaal Nederlands voorbeeld van een dergelijk beraad bespreken we in 
tekstbox 7.4.286 


De adviescommissie Burgerbetrokkenheid bij klimaatbeleid (ook wel: commissie- 
Brenninkmeijer) heeft in het rapport Betrokken bij klimaat onderzocht in hoeverre 
een burgerberaad een manier zou kunnen zijn om burgers te betrekken bij het 
klimaatbeleid.287 Op basis van hun onderzoek naar instrumenten om de betrokken-
heid van burgers te vergroten, concluderen zij dat een burgerforum – een vorm 
van burgerberaad – hiervoor een goede optie zou zijn. Het betrekt niet alleen 
burgers bij klimaatbeleid, maar het kan ook zorgen voor minder polarisatie in  
de samenleving rondom het onderwerp omdat mensen met verschillende 
meningen met elkaar in gesprek gaan. Wel, zo stelt de commissie, moet een 
dergelijk forum aan een aantal randvoorwaarden voldoen. Het gaat dan om het 
voorleggen van een duidelijke vraag, het zorgen voor een representatieve groep 
deelnemers, duidelijke politieke inbedding voorafgaand aan het proces, goede 
ondersteuning gedurende het proces en duidelijke afspraken over wat er gebeurt 
met de voorstellen die voortkomen uit het proces. Deze voorwaarden zien we 
ook terug in de essaybundel Nationale Burgerfora, waarin aan de hand van drie 
essays is beschreven welke mogelijkheden er zijn voor een burgerforum als 
democratisch middel in Nederland.288 De auteurs stellen dat een burgerforum 
geen ‘democratisch wondermiddel’ is, maar dat het met een juist ontwerp wel 
een aanvulling zou kunnen zijn op de representatieve democratie.289 Een goed 
uitgevoerd burgerberaad kan ervoor zorgen dat er meer draagvlak is voor lastige 
beslissingen of dat slepende discussies kunnen worden beslecht. Een recente 
studie van het scp naar het draagvlak voor burgerfora laat daarnaast zien dat 


284  Fishkin 2005.
285  Adviescommissie Burgerbetrokkenheid bij klimaatbeleid 2021.
286  Het voorbeeld dat we in deze box bespreken is niet het enige voorbeeld van een burgerberaad in 


Nederland. Zo is de stichting G1000 ook bezig met het organiseren van meerdere beraden waar 
burgers, werkgevers, politici, ambtenaren en anderen samen komen om door middel van dialoog naar 
overeenstemming te zoeken. Bijzonder aan de G1000 is dat het een burgerinitiatief is en niet  
is opgezet vanuit de overheid, zie: https://g1000.nu/.


287  Adviescommissie Burgerbetrokkenheid bij klimaatbeleid 2021.
288  Hendriks et al. 2021.
289  Hendriks et al. 2021: 4.
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klimaatverandering bij Nederlanders na het woonbeleid op de tweede plaats 
staat als geschikte thema voor een burgerforum290. 


In het Ontwerp Beleidsprogramma Klimaat van juni 2022 wordt het belang van 
het betrekken van burgers benadrukt.291 In dit stuk wordt gesteld dat lessen uit 
reeds georganiseerde initiatieven om burgers te betrekken onderdeel moeten 
worden van een integrale visie op burgerbetrokkenheid. Hier wordt het burger-
forum ook als mogelijke vorm voor het organiseren van die betrokkenheid 
genoemd. In een brief aan de Tweede Kamer van minister Jetten in juli 2022 
benadrukt hij wederom de opties te willen verkennen voor het inzetten van 
burgerfora bij klimaat- en energiebeleid. Hij stelt voor om te onderzoeken of er 
in 2023 al een dergelijk forum kan plaatsvinden.292 


Tot slot is communicatie belangrijk over dergelijke vormen van burgerbetrokken-
heid – bijvoorbeeld communicatie richting de mensen die wel zijn gerepresenteerd 
maar niet direct betrokken waren. Hierdoor zijn mensen ervan op de hoogte dat 
hun stem wel degelijk wordt gehoord, ook al zaten ze zelf niet om tafel. Frankrijk 
heeft dit bijvoorbeeld gedaan door een aparte website op te richten voor zowel 
de Convention Citoyenne pour le Climat als het Grand Débat National. Op deze 
websites is informatie te vinden over de deelnemers, over het proces en over de 
inhoudelijke punten die zijn besproken.


Tekstbox 7.4 Het burgerberaad in Amsterdam
In september 2021 kondigde de gemeente Amsterdam aan samen met 
haar inwoners te willen zoeken naar manieren om de co2uitstoot van de 
stad te verminderen om op die manier aan de klimaatdoelstellingen te 
voldoen. Door middel van een loting werden er honderd Amsterdammers 
uitgekozen die deel konden nemen aan een burgerberaad. Onder leiding 
van de voormalige Nationale ombudsman Alex Brenninkmeijer kwam het 
beraad vijf keer bij elkaar. In verschillende groepen werden de burgers 
van informatie voorzien over het onderwerp. 


Het doel van het beraad was om met concrete voorstellen te komen  
over hoe de gemeente haar uitstoot kon terugbrengen. Door middel  
van professionele begeleiding van adviesbureau Berenschot konden de 
maatregelen die werden bedacht worden doorberekend op hun impact 
op co2reductie. Uiteindelijk zijn er 26 voorstellen uit het beraad 


290  Den Ridder et al. 2021.
291  Rijksoverheid 2022d.
292  Kamerstukken ii 2021/2022 22231704
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voortgekomen, bijvoorbeeld over de aanleg van een nieuw bos van 
1.000 hectare en over de keuze voor het aansluiten van woningen op 
aardwarmte.293 


Naast het opstellen van de concrete voorstellen heeft het burgerberaad 
ook kunnen aangeven wat zij verwachten van de gemeenteraad met 
betrekking tot de implementatie. De gemeenteraad heeft aangegeven 
de voorstellen, mits ze voldoen aan vooraf gemaakte afspraken, te willen 
overnemen.


7.4 Tot slot: rechtvaardige procedures doen ertoe
In de vorige hoofdstukken zagen we verschillende verdelingsbeginselen terug in 
de casussen. Er is niet één juist antwoord te geven op de vraag wat rechtvaardige 
verdelingen binnen het klimaatbeleid zijn. Het is uiteindelijk aan de politiek om 
hierin een keuze te maken. Dat is niet eenvoudig, want er bestaan geen objectieve 
of algemeen geaccepteerde criteria om te bepalen welk beginsel in welke situatie 
de voorkeur verdient. Daarom is het belangrijk om ook naar procedurele recht-
vaardigheid te kijken, en te zorgen dat de wijze waarop het klimaatbeleid tot 
stand komt zo rechtvaardig mogelijk is. Immers, onderzoek laat zien dat als het 
proces rechtvaardig is verlopen, mensen eerder oordelen dat ook de uitkomst 
rechtvaardig is, en deze daarom eerder ondersteunen. 


In dit hoofdstuk bespraken wij het standpunt dat procedurele rechtvaardigheid 
ook een indicatie kan zijn voor verdelende rechtvaardigheid. Als in een beleids-
proces alle relevante feiten, standpunten en meningen op de juiste wijze zijn 
betrokken en meegewogen, zijn op die manier ook alle relevante intuïties en 
principes over de eerlijkheid van de verdeling in het proces meegenomen. Hoe 
rechtvaardiger de procedure is, hoe groter de kans dus is dat de uitkomst van  
de verdeling ook rechtvaardig is.


Een belangrijk onderdeel van een rechtvaardige procedure is het meenemen van 
het burgerperspectief. Klimaatmaatregelen kunnen namelijk ingrijpende gevolgen 
hebben voor burgers en bedrijven. Beleidsmakers hebben vanachter hun bureaus 
niet altijd zicht op alle mogelijke gevolgen en belangen. De invoering van de 
koolstoftaks in Frankrijk is daar een goed voorbeeld van. Dat een verhoging van 
de diesel prijs grote gevolgen zou kunnen hebben voor praktisch geschoolde 
burgers in de landelijke gebieden van Frankrijk stond niet voldoende op het 
netvlies van de beleidsambtenaren en politici in Parijs. Daar kwamen zij, tot 
hun schade en schande, pas achter toen er grote protesten ontstonden. 


293  Brenninkmeijer et al. 2021.
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Vervolgens werden via de Convention Citoyenne pour le Climat alsnog burgers 
betrokken bij het klimaat beleid, maar was grote vertraging opgetreden in het 
treffen van klimaatmaat regelen. Vroegtijdige betrokkenheid van burgers kan 
zorgen voor een bredere en meer evenwichtige afweging van alle relevante 
belangen.


Een belangrijke vraag is vervolgens op welke manier het burgerperspectief bij 
het generieke klimaatbeleid beter geïnstitutionaliseerd kan worden. Moet dat 
altijd via grote nationale debatten, zoals in Frankrijk, of kan dat ook anders? 
Politicologisch onderzoek laat zien dat grote groepen burgers niet zitten te wachten 
op voortdurende betrokkenheid. Belangrijker is dat ze het gevoel hebben dat hun 
gezichtspunten en belangen niet over het hoofd worden gezien. In dit hoofdstuk 
hebben we laten zien dat er ook ‘lichtere’ manieren zijn om de standpunten en 
belangen van brede groepen burgers in beeld te krijgen. Een van die lichtere 
manieren is via raadplegingen. In het volgende hoofdstuk voegen we de daad bij 
het woord en kijken we wat burgers zelf rechtvaardige verdelingen vinden bij 
het klimaatbeleid. 
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8. Burgerperspectieven op verdelingsvraagstukken


8.1 Wat vinden burgers rechtvaardig? 
In het vorige hoofdstuk hebben we geconcludeerd dat het belangrijk is om burgers 
vroegtijdig te betrekken bij het vormgeven van klimaatbeleid. In dit hoofdstuk 
werken we dat verder uit en gaan we nader in op wat burgers zelf zien als een 
rechtvaardige verdeling van klimaatkosten. We doen dat op twee manieren. 
Allereerst bespreken we het bestaande onderzoek rond dit thema. We laten in 
paragraaf 8.2 zien dat een rechtvaardig klimaatbeleid volgens burgers inderdaad 
een belangrijke voorwaarde is voor draagvlak. Ook bespreken we op basis van 
beschikbare studies wat burgers beschouwen als een ‘eerlijk’ klimaatbeleid.294 


In paragraaf 8.3 presenteren we vervolgens de uitkomsten van ons eigen onder-
zoek naar burgerperspectieven op rechtvaardige verdelingen. We hebben i&o 
Research een enquête laten houden onder ruim 2.300 respondenten.295 
Onderzocht is in hoeverre burgers de verschillende verdelingsbeginselen als 
rechtvaardig beschouwen. Ook hebben we gekeken wat zij rechtvaardig vinden 
in de verdelingsvraagstukken die in dit rapport centraal staan. Een belangrijke 
uitkomst is dat meer dan driekwart van de respondenten een rechtvaardige lasten-
verdeling belangrijk vindt, vaak belangrijker dan zo min mogelijk CO2-uitstoot. 
Maar: dit ziet men nog niet voldoende terug in het huidige klimaatbeleid. Hoewel 
wat men een rechtvaardige verdeling vindt afhankelijk is van wat precies wordt 
verdeeld, zou het merendeel het liefst verdelingen zien die rekening houden met 
draagkracht en solidariteit. 


Dit hoofdstuk dient daarmee twee doelen. Allereerst geeft het een voorbeeld 
van de invulling van burgerbetrokkenheid rondom verdelingen: het laat zien 
hoe je het burgerperspectief kan meenemen bij verdelingsvraagstukken via een 
enquête. Ten tweede geven de uitkomsten van dit onderzoek een indicatie van 
de voorkeuren van burgers voor verschillende verdelingen. We sluiten in para-
graaf 8.4 af met een reflectie op zowel de literatuur als ons burgeronderzoek.


294  In de studies die we bespreken wordt vaak gesproken over ‘eerlijk’ in plaats van rechtvaardig. Om zo 
dicht mogelijk bij de terminologie uit de studies te blijven, nemen wij die term over in de tekst van dit 
hoofdstuk. Daarom lopen ‘eerlijk’ en ‘rechtvaardig’ in dit hoofdstuk wat door elkaar. We bedoelen 
hier hetzelfde mee, namelijk rechtvaardig zoals ook gedefinieerd in de rest van het rapport.


295  Voor het volledige rapport, zie: i&o Research 2022. 
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8.2 Rechtvaardigheid in klimaatbeleid: bestaande studies
Rechtvaardig klimaatbeleid als voorwaarde voor draagvlak
We beginnen met de literatuur: wat is er al bekend over wat burgers rechtvaardig 
vinden bij klimaatbeleid? Verschillende studies laten zien dat eerlijkheid of 
rechtvaardigheid een belangrijke voorwaarde is voor draagvlak voor klimaat-
beleid onder burgers. Zo toont een studie van tno naar maatschappelijk draag-
vlak voor klimaat- en energiebeleid aan dat wanneer burgers een maatregel als 
‘eerlijk’ beschouwen, deze op meer draagvlak kan rekenen.296 In een vragenlijst 
kregen de respondenten verschillende beleidsmaatregelen rondom het klimaat-
beleid voorgelegd. Deze beleidsmaatregelen besloegen verschillende typen 
instrumenten: juridisch, financieel of communicatief. Voor elk van de beleids-
maatregelen, grotendeels afkomstig uit het Klimaatakkoord, is de respondenten 
gevraagd aan te geven in welke mate zij voor of tegen die maatregel waren. 
Daarnaast werd hen voor elk van de maatregelen gevraagd in welke mate zij die 
maatregel eerlijk en effectief vonden. Uiteindelijk bleek dat maatregelen die op 
de meeste steun konden rekenen ook het meest eerlijk werden bevonden.297 Dit 
gold bijvoorbeeld voor een co2-belasting voor bedrijven. Andersom vonden de 
respondenten bijvoorbeeld het kwijtschelden van wegenbelasting en aankoop-
belasting voor elektrische auto’s oneerlijk. Deze maatregel kon dan ook op weinig 
draagvlak rekenen.


Dit beeld komt overeen met een andere studie van tno naar het draagvlak voor 
beleidsmaatregelen zoals voorgesteld in het rapport Bestemming Parijs van de 
werkgroep Invulling klimaatopgave Green Deal.298 De auteurs laten aan de hand 
van een analyse van een vragenlijst zien dat een inschatting over de mate waarin 
een maatregel eerlijk is, de belangrijkste reden is om die maatregel te steunen  
of niet. Naast eerlijkheid spelen ook effectiviteit en bezorgdheid om klimaat-
verandering een rol, maar in mindere mate.299


Het pbl bevestigt dit beeld in zijn onderzoek naar maatschappelijk draagvlak 
voor transitiebeleid, waaronder bijvoorbeeld de energietransitie valt.300 De 
onderzoekers legden de respondenten concrete beleidsmaatregelen voor op het 
gebied van afvalrecycling en energiebesparing. Eerst werd gevraagd in hoeverre 


296  Dreijerink en Peuchen 2020.
297  In deze studie is een regressieanalyse uitgevoerd waarbij de mate van draagvlak als af hankelijke 


variabele is genomen. Eerlijkheid, effectiviteit, persoonlijke waarden en bezorgdheid werden 
meegenomen als onaf hankelijke variabelen. Uit de regressieanalyse is gebleken dat eerlijkheid de 
sterkste voorspeller is van draagvlak met een bèta=0,6. 


298  Dreijerink en Klösters 2021.
299  In deze studie is er een regressieanalyse uitgevoerd waarbij de mate van draagvlak als af hankelijke 


variabele is genomen. Bezorgdheid over klimaatverandering, effectiviteit, eerlijkheid, relevantie, 
en milieu-identiteit werden meegenomen als onaf hankelijke variabelen. Uit de regressieanalyse is 
gebleken dat eerlijkheid de sterkste voorspeller is van draagvlak met een bèta=0.54.


300  Vringer en Carabain 2019.


Rechtvaardigheid in klimaatbeleid126







ze vinden dat de maatregel ingevoerd moet worden. Vervolgens is hun gevraagd 
de maatregelen te beoordelen op acht onderdelen, waaronder eerlijkheid, efficiëntie 
en uitvoerbaarheid. De conclusie van dit rapport was dat het onderdeel eerlijkheid 
het sterkst samenhangt met draagvlak voor alle voorgelegde interventies.301


Naast deze kwantitatieve onderzoeken is er ook kwalitatief onderzoek beschik-
baar dat aantoont dat eerlijkheid van klimaatbeleid en draagvlak met elkaar samen-
hangen. Naar aanleiding van 14 focusgroepen met 128 burgers waarin hen werd 
gevraagd naar hun mening en zorgen over het klimaatbeleid, stelden de onder-
zoekers vast dat eerlijkheid een belangrijke voorwaarde is voor draagvlak.302 


Rechtvaardige verdelingen volgens burgers
Uit bovenstaande studies wordt duidelijk dat de mate van draagvlak voor klimaat-
beleid samenhangt met de mate waarin die maatregel als eerlijk wordt beschouwd. 
Uit onderzoek blijkt dat mensen klimaatbeleid vooral ‘eerlijk’ vinden als de 
lasten op een rechtvaardige manier worden verdeeld.303 Maar wat houdt een 
rechtvaardige lastenverdeling volgens burgers in?


Het eindrapport van de klimaatraadpleging (zie tekstbox 7.2 in hoofdstuk 7) 
maakt inzichtelijk wat burgers als mogelijke eerlijke verdelingen beschouwen.304 
Respondenten geven aan dat de kloof tussen arm en rijk niet groter mag worden, 
lagere inkomens beschermd moeten worden tegen hoger oplopende kosten en 
de vervuiler moet betalen voor de uitstoot. Als aan die voorwaarden wordt 
voldaan, kan de beleidsmaatregel op meer steun rekenen.


De eerder besproken kwalitatieve studie identificeert eveneens aspecten over 
lastenverdeling die van belang zijn voor het draagvlak.305 Zo moet het klimaat-
beleid haalbaar en betaalbaar blijven voor iedereen. Subsidies moeten ook 
beschikbaar zijn voor lagere inkomens en kwetsbare groepen mogen er niet op 
achteruitgaan. Deze bevindingen zijn ook terug te zien in een grootschalige studie 
van de oecd. Een vragenlijstonderzoek onder 40.000 respondenten laat zien 
dat mensen klimaatbeleid meer steunen als dit niet ten koste gaat van de huis-
houdens met lagere inkomens. Beleid dat rekening houdt met een kosten verdeling 
op basis van draagkracht heeft meer draagvlak.306


301  In deze studie is er een correlatieanalyse uitgevoerd voor de mate van draagvlak voor een regel en 
in hoeverre deze als eerlijk werd beschouwd. De uitkomst van de studie gaf een positieve correlatie 
(Spearman’s r=0,38). Dit betekent dat hoe eerlijker een maatregel wordt beoordeeld, hoe meer 
draagvlak er voor die maatregel is.


302  Van Schaik et al. 2022.
303  Dreijerink en Klösters 2021; Van Schaik et al. 2022; Steenbekkers en Scholte 2019.
304  Mouter et al. 2021.
305  Van Schaik et al. 2022.
306  Dechezleprêtre et al. 2022.
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In een tno-studie naar maatschappelijk draagvlak voor klimaatbeleid wordt 
geconcludeerd dat vooral hoge kosten voor burgers als oneerlijk worden gezien. 
Ook vinden mensen dat de vervuiler moet betalen voor veroorzaakte emissies. 
Andere studies blijven echter meer aan de oppervlakte en geven aan dat de 
verdeling van lasten volgens burgers eerlijk moet zijn; wat eerlijk precies inhoudt, 
blijft buiten beeld.307


Deze onderzoeken tonen allemaal aan dat een eerlijke verdeling van lasten een 
van de belangrijkste onderdelen is van wat burgers een rechtvaardig klimaat-
beleid vinden, wat vervolgens bijdraagt aan draagvlak. Een overzicht van de 
geciteerde studies is te vinden in bijlage 2. De focus van deze studies was echter 
niet om het burgerperspectief op rechtvaardige lastenverdelingen in klimaat-
beleid te onderzoeken. Daarom blijft onduidelijk wat ‘eerlijk’ precies is. Soms 
wordt wel aan een aantal verdelingsbeginselen geraakt, zoals ‘de vervuiler betaalt’ 
of ‘met behoud van minimale ondergrens’. Maar we hebben gezien dat er veel 
meer overwegingen denkbaar zijn. Om hier zicht op te krijgen, bespreken we in 
8.3 de resultaten van ons eigen burgeronderzoek.


8.3 Rechtvaardigheid in klimaatbeleid: het wrr-onderzoek
Het onderzoek
In opdracht van de wrr heeft I&O Research een survey uitgezet naar wat burgers 
beschouwen als een rechtvaardige verdeling van klimaatlasten. Voor dit onder-
zoek hebben we gebruikgemaakt van een vragenlijst. Het doel van deze vragen-
lijst is tweeledig:


1. We willen inzicht bieden in de algemene voorkeuren van respondenten  
voor een verdelingsbeginsel. Doordat meer dan 2.300 respondenten de lijst 
invulden, leidt die waardering tot een weging van de verdelingsbeginselen. 
Respondenten konden aangeven in hoeverre zij een bepaald verdelings-
beginsel steunen. Hiervoor zijn de beginselen voorgelegd in de vorm van 
stellingen. 


2. Daarnaast willen we onderzoeken of de mate waarin een bepaald verdelings-
beginsel wel of niet als rechtvaardig wordt beschouwd te maken heeft met 
het type verdelingsvraagstuk, zoals waterveiligheid of de energietransitie. 
Veranderen de opvattingen over al dan niet eerlijke verdelingen wanneer  
de verdelingsbeginselen worden toegespitst op een van de casussen? Om 
hierachter te komen hebben we de stellingen met beginselen zo aangepast 
dat ze van toepassing zijn op de casuïstiek.


307  Dreijerink en Peuchen 2020; Kluizenaar en Flore 2021.
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We hebben bij het opzetten van het onderzoek rekening gehouden met de tijd 
die het kost een vragenlijst in te vullen, de complexiteit van de vragen, de wens 
de casuïstiek onderling te kunnen vergelijken, en het vertalen van abstracte 
begrippen naar situaties waarin respondenten zich kunnen verplaatsen. 
Respondenten zijn bevraagd op het verdelen van de lasten van klimaatbeleid. 
Daarbij is gebruikgemaakt van een 9-puntsschaal waarbij 1 ‘zeer oneens’ of 
‘zeer weinig steun’ betekent en 9 ‘zeer mee eens’ of ‘zeer veel steun’. Ook hebben 
de respondenten de keuze gekregen ‘weet niet’ te antwoorden.308 


Hoewel wij in hoofdstuk 2 in totaal tien verdelingsbeginselen formuleren, hebben 
respondenten elf verdelingsbeginselen voorgelegd gekregen. Het ‘grootste nut’- 
beginsel komt namelijk twee keer aan bod. Eén keer als ‘grootste nut’, waarmee 
we bedoelen dat het geld zo effectief mogelijk besteed moet worden, zoals we in 
hoofdstuk 2 beschreven. Het ligt voor de hand dat deze hoog beoordeeld wordt. 
De tweede variant die de respondenten voorgelegd kregen, was ‘grootste nut 
(context)’, waarbij ook een gevolg genoemd werd, namelijk dat effectieve lasten-
verdeling kan betekenen dat sommige mensen meer moeten betalen dan andere.309 
In hoofdstuk 2 noemden we dit bezwaar al – net zoals we bij andere verdelings-
beginselen ook voors en tegens benoemden. Dit beginsel hebben we twee keer 
voorgelegd omdat tijdens de kwalitatieve interviews die zijn afgenomen ter 
voorbereiding op het uitzetten van de vragenlijst, bleek dat het verschil in 
waardering groot is tussen ‘grootste nut’ met en zonder gevolg: wanneer het 
beginsel met context wordt voorgelegd daalt de steun ervoor aanzienlijk. De 
gemiddelde steun zakt van een 6,9 naar een 5,7, zoals ook te zien is figuur 8.1.310 


308  Voor de leesbaarheid van de figuren zijn de antwoordopties samengevoegd. Deze worden als volgt 
geïnterpreteerd:


 – 1+2: sterk mee oneens of zeer weinig steun
 – 3+4: oneens of weinig steun
 – 5: neutraal of midden optie
 – 6+7: mee eens of steun
 – 8+9: sterk mee eens of veel steun


309  De formulering van ‘grootste nut’ in de enquête is: “De kosten van het klimaatbeleid moeten zo 
worden verdeeld dat klimaatverandering zo effectief mogelijk wordt tegengegaan.” De formulering 
van het beginsel ‘grootste nut (context)’ is als volgt: “De kosten van het klimaatbeleid moeten 
zo worden verdeeld dat klimaatverandering zo effectief mogelijk wordt tegengegaan, ook als dit 
betekent dat sommige mensen veel meer moeten betalen dan andere mensen.”


310  Respondenten beoordeelden het beginsel ‘grootste nut’ voornamelijk op het gedeelte na de komma 
(zie de direct voorgaande noot, nr 310). Zij beoordeelden dit beginsel structureel als minder 
rechtvaardig dan wanneer alleen het eerste deel van de zin werd voorgelegd. Dit was de reden dat 
we hebben besloten om het beginsel twee keer voor te leggen aan de respondenten, zowel met het 
gedeelte na de komma als zonder.
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Respondenten is ook gevraagd hun mening te geven over bepaalde tegenstellingen, 
zoals we die zijn tegengekomen in de maatschappelijke discussies in de casuïstiek. 
In deze tegenstellingen zien we ook de verdelingsbeginselen terug. Door ze 
tegenover elkaar te zetten krijgen we een nog scherper beeld van welke soort 
verdeling als meer of minder rechtvaardig wordt ervaren door burgers. In deze 
paragraaf bespreken we de belangrijkste resultaten van het onderzoek.311 


Kernbevindingen
Meer dan 2.300 respondenten vulden de vragenlijst in. De antwoorden laten 
duidelijk zien dat de meeste Nederlanders geloven dat klimaatverandering plaats-
vindt, namelijk 89 procent. Het overgrote deel van de respondenten (84 procent) 
vindt klimaatverandering ernstig tot zeer ernstig. Daarbij geeft driekwart  
(76 procent) aan zich zorgen te maken over het klimaat en klimaatverandering. 
Ook geloven de meeste respondenten (84 procent) dat klimaatverandering 
veroorzaakt wordt door menselijk handelen.312 Het antwoord op de vraag of 
respondenten of hun eventuele kinderen verwachten last te krijgen van klimaat-
verandering is overwegend bevestigend (respectievelijk 60 procent en 63 procent). 
Jongere respondenten (tot 26 jaar) schatten deze risico’s hoger in (78 procent en 
76 procent). 


Er zijn verschillen waarneembaar in de houding ten aanzien van klimaatveran-
dering tussen diverse groepen. We bespreken deze verschillen kort. Respondenten 
met een hogere opleiding maken zich vaker veel zorgen over klimaatverandering 
(54 procent) dan respondenten met een middelbare (35 procent) of lagere  
(40 procent) opleiding. Politieke voorkeur blijkt sterk te correleren met het stand-
punt ten aanzien van klimaatverandering en de zorgen daarover. Opvallend is 
dat voor het hele politieke spectrum de kiezers in meerderheid aangeven dat zij 
geloven dat er sprake is van klimaatverandering. Echter, de mate waarin men 
zich daarover zorgen maakt verschilt sterk. Van GroenLinks of D66-stemmers 
maakt meer dan 90 procent zich zorgen over klimaatverandering; bij Forum 
voor Democratie-stemmers is dat 30 procent. 


Zoals we eerder in dit rapport schreven, gaat klimaatbeleid gepaard met grote 
investeringen die, uiteindelijk, worden opgebracht door huishoudens en bedrijven. 
Klimaatbeleid is daarom verweven met de vraag wie precies de rekening voor die 


311  Het gehele rapport van i&o Research inclusief onderzoeksvragen en onderzoeksverantwoording  
is beschikbaar via de website van de wrr.


312  Dit beeld zien we ook terug in een onderzoek van het scp naar klimaatverandering en 
klimaatmaatregelen. In de studie Klimaataanpak: toekomstbepalende keuzes voor onze samenleving 
(Kluizenaar en Flore 2021) komt naar voren dat 76% van de respondenten in enige mate bezorgd is 
over klimaatverandering. Ongeveer een kwart van de mensen, 27%, is ernstig bezorgd.  
De uitkomsten van dit scp-onderzoek komen dus overeen met onze eigen bevindingen.
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investeringen betaalt. Daarmee ligt de vraag naar rechtvaardigheid prominent 
op tafel. Ons burgeronderzoek laat onomwonden zien dat een rechtvaardige 
verdeling als belangrijk punt wordt gezien door burgers; 77 procent vindt dat de 
kosten voor klimaatbeleid zo rechtvaardig mogelijk verdeeld moeten worden. 
Maar gevraagd naar de opvatting of de kosten van het klimaatbeleid momenteel 
rechtvaardig verdeeld worden, gaf ongeveer de helft te kennen dat dat niet zo is.313 
Bovendien kozen de respondenten vaker voor rechtvaardigheid dan voor zo 
min mogelijk CO2-uitstoot, wanneer hun gevraagd werd een keuze te maken 
tussen beide.314


Voor wat betreft de verdelingsbeginselen laat ons burgeronderzoek zien dat 
Nederlanders een duidelijke voorkeur hebben voor bepaalde typen verdelingen. 
We gaan hieronder verder in op deze bevindingen.


Steun voor algemene verdelingsbeginselen
Een rechtvaardige verdeling van de lasten van klimaatbeleid is dus belangrijk 
volgens de respondenten. Maar wat beschouwen zij als een rechtvaardige 
 verdeling? Figuur 8.1 laat zien hoe de respondenten de verschillende verdelings-
beginselen bij klimaatbeleid waarderen. De verdelingsbeginselen staan op 
volgorde van meest rechtvaardig tot minst rechtvaardig.


313  Deze bevinding komt overeen met de studie van het scp naar klimaatverandering en klimaat-
maatregelen (Kluizenaar en Flore 2021). In deze studie geeft een meerderheid van de respondenten 
aan de lastenverdeling tussen burgers en bedrijven op dit moment niet rechtvaardig te vinden (60%). 
De verdeling van lasten tussen burgers onderling wordt in deze studie door bijna de helft (45%) als 
onrechtvaardig beoordeeld.


314  I&O Research concludeert dat vier op de tien Nederlanders (42%) rechtvaardigheid belangrijker 
vinden dan zo min mogelijk co2-uitstoot en dat drie op tien (29%) zo min mogelijk co2-uitstoot  
juist belangrijker vinden. De rest weet het niet of staat er neutraal tegenover.
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Steun voor verdelingsbeginselen per casus
Bovenstaande zegt ons iets over hoe de respondenten de verdelingen waarderen 
van lasten voor het klimaatbeleid in het algemeen. Maar verschuift die waarde-
ring wanneer respondenten wordt gevraagd naar hun voorkeur voor een verde-
lingsbeginsel in een van de vier casussen (figuur 8.2)? 


Figuur 8.2 Steun voor verdelingsbeginselen bij klimaatbeleid in het algemeen 
en per casus


 Waardering +0,5 of hoger t.o.v. algemene waardering betreffende verdelingsbeginsel


 Waardering 0,5 of lager t.o.v. algemene waardering betreffende verdelingsbeginsel


In de linker kolom staan de algemene scores (van 1 tot 9). In de vier kolommen 
in het midden staat de waardering per beginsel in iedere casus. De meest rechter 
kolom geeft aan wat het maximale verschil is tussen de laagste en hoogste 
waardering. Hoe hoger het maximale onderlinge verschil, hoe groter de variatie 
in waardering van een beginsel tussen de casussen.


Het verdelingsbeginsel ‘op basis van bestaande rechten’ springt hier het meest 
in het oog. In het algemeen wordt dit principe als minder rechtvaardig beoor-
deeld (4,6) door respondenten. Gegeven dit verschil van 3,4 punten is het 
beginsel ‘op basis van bestaande rechten’ het meest variabel in dit onderzoek. 
Het wordt in de casus over schade door extreem weer min of meer als recht-
vaardig gewaardeerd (6,2) en in de casus over de sectorale reductieopgave als 
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Figuur 8.1 Steun voor verdelingsbeginselen bij klimaatbeleid in het algemeen


Respondenten hebben een duidelijke voorkeur voor een aantal beginselen. De 
beginselen ‘met behoud van minimale ondergrens’, ‘grootste nut’ en ‘vervuiler 
betaalt’ kunnen op de meeste steun rekenen. 


Voor de tweede versie van ‘grootse nut’ is minder steun. Beleid moet dus effectief 
zijn, maar als dat betekent dat sommigen meer moeten betalen dan anderen lijkt 
het beginsel voor mensen dus minder aantrekkelijk. Deze kant tekening bespraken 
we al in hoofdstuk 2. Hierdoor gaan ook andere overwegingen een rol spelen in 
wat men als rechtvaardig ziet.


De beginselen ‘naar draagkracht’, ‘op basis van profijt’ en ‘de verduurzamer 
verdient’ nemen in de waardering een middenpositie in. Twee van deze begin-
selen vallen in de categorie ‘bijdrage en profijt’, die gaat over het gedrag of het 
belang van burgers en bedrijven, bijvoorbeeld of zij veel vervuilen of hun best 
doen om te verduurzamen. De beginselen ‘op basis van bestaande rechten’, ‘op 
basis van eigen verantwoordelijkheid’ en ‘per capita’ worden door respondenten 
overwegend als het minst rechtvaardig gewaardeerd (respectievelijk met een 
score van 4,6, 3,8 en 3,0). Deze beginselen vallen in de categorie ‘individuele 
rechten en vrijheden’.
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zeer onrechtvaardig (2,8). Daar waar respondenten het onrechtvaardig vinden 
dat de bedrijven die in het verleden veel uitstootten dat in de toekomst ook 
mogen blijven doen, vinden veel respondenten het dus juist wel eerlijk dat 
iemands bezit bepaalt hoeveel compensatie diegene krijgt. De mate waarin 
bestaande rechten als rechtvaardig wordt bevonden is dus afhankelijk van de 
casus en daarmee ook van wat er verdeeld wordt: uitstootrechten in het geval 
van reductieopgaven en compensatiegelden in het geval van extreem weer.


Een ander principe dat in de casussen verschillend gewaardeerd wordt is het 
profijtbeginsel. Voor de casussen over de energietransitie, schade door extreem 
weer en sectorale reductieopgaven is de waardering vergelijkbaar met de algemene 
opvatting, maar bij waterveiligheid is er weinig steun voor dit beginsel (3,7). 


De variatie in waardering van de andere verdelingsbeginselen is kleiner, wanneer 
we naar de casussen kijken. De beginselen ‘ten gunste van de minstbedeelden’, 
‘op basis van draagkracht’ en ‘grootste nut’ vertonen per casus de minste variatie. 
Dit suggereert een zekere bestendigheid van hoe deze beginselen worden 
gewaardeerd.


Steun voor verdelingsbeginselen in het Nederlandse beleid
Hoe staan deze waarderingen per casus in verhouding tot de beginselen zoals 
die nu voorkomen in de beleidspraktijk? Een aantal resultaten valt op en die 
bespreken we hier kort. 


Bij de sectorale reductieopgaven beschouwen respondenten ‘de vervuiler betaalt’ 
en ‘grootste nut’ als de belangrijkste en rechtvaardigste verdelingsbeginselen.  
In hoofdstuk 3 hebben we gezien dat die reductiedoelstellingen volgens het 
beginsel ‘grootste nut’ worden verdeeld. We zien hier dus een overeenkomst 
tussen wat burgers rechtvaardig vinden en de beleidspraktijk. ‘De vervuiler 
betaalt’ zou volgens burgers een aanvullende overweging kunnen zijn bij de 
verdeling van de sectorale reductieopgaven.


In hoofdstuk 4 blijkt dat de subsidies voor de energietransitie op verschillende 
beginselen is gestoeld maar dat ‘de verduurzamer verdient’ een belangrijke rol 
speelt bij de toewijzing van de isde. Dit beginsel wordt door de respondenten 
overwegend als maar beperkt rechtvaardig beoordeeld (5,5). De verdelingen met 
behoud van minimale ondergrens (7,7) en ten gunste van de minstbedeelden 
(6,8) zien we terug bij de spuk-regeling en worden door de respondenten als 
rechtvaardiger beoordeeld.315


315  De vragen in de vragenlijst zijn toegespitst op de bekostiging van de energietransitie door huishoudens 
en niet door bedrijven, vandaar ook dat de uitkomsten van dit onderzoek minder van toepassing zijn 
op de toewijzing van sde++.
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Het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ wordt bij subsidies voor de energietransitie 
laag gewaardeerd door de respondenten (5,4). De lage waardering hangt samen 
met de vraagstelling. De focus in de vragenlijst is de energietransitie bij de mensen 
thuis en niet de energietransitie bij bedrijven. ‘De vervuiler betaalt’ betekent 
hier dan ook dat huishoudens die meer vervuilen, ook meer moeten betalen voor 
hun vervuiling en daarmee meer bijdragen aan de bekostiging de energietransitie. 
Deze redenering kan op weinig steun rekenen. Dit is ook te verklaren vanuit het 
gegeven dat de verdelingen met behoud van minimale ondergrens en ten gunste 
van de minstbedeelden het hoogst scoren bij de respondenten. ‘De vervuiler 
betaalt’ is voor wat betreft huishoudens qua uitwerking veelal in tegenspraak met 
deze twee beginselen. Immers, huishoudens in slecht geïsoleerde woningen en 
met een kleine portemonnee worden vanuit dat beginsel nog zwaarder belast.  
Is deze vraag echter toegespitst op de energietransitie van het bedrijfsleven, dan 
zien we een ander beeld. Zo kregen respondenten de volgende stelling voorgelegd: 
“Bedrijven die de meeste co2 uitstoten moeten ook het meest meebetalen aan de 
energietransitie.” Respondenten onderschrijven deze stelling met ruime meerder-
heid (86 procent). 


Bij waterveiligheid waarderen respondenten het beginsel ‘met behoud van 
minimale ondergrens’ het hoogst, evenals de andere beginselen uit de categorie 
‘draagkracht en solidariteit’. Opvallend is de lage waardering voor de beginselen 
uit de categorie ‘bijdrage en profijt’. Het profijtbeginsel speelt immers een 
belangrijke rol bij de huidige verdeling van de kosten van waterveiligheidsbeleid.


In de casus over schade door extreem weer hebben we beschreven dat eigen 
verantwoordelijkheid als uitgangspunt van het beleid is geformuleerd, maar dat 
dit maar ten dele wordt gerealiseerd. Door de respondenten wordt dit beginsel 
ook laag gewaardeerd (5,4). Dit resultaat komt ook naar voren bij de tegengestelde 
stellingen. De stelling dat de overheid de kosten moet betalen van schade door 
extreem weer wordt door meer mensen onderschreven (52 procent) dan de 
stelling dat de schadekosten particulier moeten worden gedragen (19 procent).316 
We zien hier dus wel een overeenkomst tussen de waardering van burgers en de 
beleidspraktijk waarin de overheid ook vaak de lasten draagt. 


Kortom, er zijn deels overeenkomsten tussen wat burgers als rechtvaardig 
beschouwen en de beleidspraktijk. Dat geldt voornamelijk voor het beginsel 
‘grootste nut’. Dit beginsel speelt een grote rol binnen de subsidies van de energie-
transitie, waterveiligheid en de verdeling van de sectorale reductieopgaven en 
wordt in die casussen ook als rechtvaardig beoordeeld door de respondenten. 


316  De overige respondenten staan er neutraal in (22%) of weten het niet (7%).
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Tegelijkertijd zien we dat de beginselen die voorkomen in de casuïstiek soms 
ook juist niet overeenkomen met wat burgers als rechtvaardig beschouwen, 
zoals het profijtbeginsel, dat een belangrijke rol speelt binnen de casus over 
waterveiligheid. 


Clustering verdelingsbeginselen
We hebben hierboven de casuïstiek en de verdelingsbeginselen centraal gesteld. 
Een laatste resultaat van ons burgeronderzoek heeft betrekking op de onder-
verdeling van de verdelingsbeginselen. In dit onderzoek vinden we dat de 
theoretische onderverdeling in hoofdstuk 2 in vier categorieën overeenkomt met 
de statistische clustering die in dit onderzoek voortkomt uit een factoranalyse 
(figuur 8.3). Het verschil zit in de beginselen ‘grootste nut’ en ‘grootste nut 
(context)’ die hier zijn ondergebracht in het statistische cluster ‘bijdrage en profijt’, 
maar die we in hoofdstuk 2 als een aparte categorie gegroepeerd hebben.


Figuur 8.3 Clustering op basis van de factoranalyse*


*  De beginselen ‘bestaande rechten’, ‘draagkracht’, ‘verduuzamer verdient’ en ‘profijt
beginsel’ hangen in de factoranalyse statistisch gezien samen met meerdere categorieën. 
In figuur 8.3 geeft de kleur van de tekst de categorie weer waar de beginselen het 
sterkst mee samenhangen.
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Naar aanleiding van deze factoranalyse kan een belangrijke conclusie worden 
getrokken. Wanneer we namelijk terugkijken naar de waardering van de 
verschillende verdelingsbeginselen (figuur 8.2) valt op dat vooral beginselen  
uit het statistische cluster ‘draagkracht en solidariteit’ hoog worden gewaardeerd, 
namelijk: ‘met behoud van minimale ondergrens’, ‘ten gunste van de minst-
bedeelden’ en ‘op basis van draagkracht’. De steun voor het beginsel ‘grootste 
nut’ varieert sterk met de context. De respondenten vinden het wel belangrijk 
dat beleid effectief is, het beginsel scoort zonder context namelijk wel hoog. 
Maar wanneer mogelijke gevolgen hiervan onder ogen gezien worden, dan  
vindt men een lastenverdeling binnen het cluster ‘draagkracht en solidariteit’ 
rechtvaardiger.


Beginselen die horen bij het cluster ‘bijdrage en profijt’ – ‘de vervuiler betaalt’, 
‘de verduurzamer verdient’ en ‘op basis van profijt’ – scoren matig. De laagste 
waardering werd vastgesteld bij de beginselen binnen het cluster ‘individuele 
rechten en vrijheden’, waartoe ‘op basis van bestaande rechten’, ‘op basis van 
eigen verantwoordelijkheid’ en ‘per capita’ behoren. 


8.4 Tot slot: Verdelende rechtvaardigheid is belangrijk voor burgers
In dit burgeronderzoek zien we dat de respondenten een rechtvaardige lasten-
verdeling van het klimaatbeleid belangrijk vinden, vaak belangrijker dan zo  
min mogelijk uitstoot van co2. Dat burgers rechtvaardigheid belangrijk vinden 
wordt benadrukt in de bestaande literatuur. Tegelijkertijd is het onduidelijk wat 
burgers als ‘eerlijk’ of ‘rechtvaardig’ beschouwen. Door respondenten te vragen 
wat zij een rechtvaardige lastenverdeling vinden, hebben we hier meer inzicht  
in gegeven.


Ons onderzoek laat zien dat Nederlandse burgers vinden dat klimaatbeleid 
rechtvaardig moet zijn, maar dat ze het huidige beleid nog onvoldoende recht-
vaardig vinden. Het belangrijkste resultaat van het onderzoek is dat burgers de 
beginselen binnen de categorie ‘draagkracht en solidariteit’ als het rechtvaardigst 
beschouwen. Beginselen die daarbij horen zijn een verdeling op basis van draag-
kracht, ten gunste van de minstbedeelden en met behoud van minimale onder-
grens. Daarnaast wordt ook het beginsel ‘grootste nut’ rechtvaardig bevonden, 
maar niet als dit tot gevolg heeft dat de lasten naar de opvatting van burgers 
onevenredig verdeeld worden tussen burgers onderling. 


De hoge waardering voor beginselen uit de categorie ‘draagkracht en solidariteit’ 
suggereert een gedeelde basis voor rechtvaardigheid, maar de waardering van 
beginselen is ook afhankelijk van het voorliggende verdelingsvraagstuk. Een 
voorbeeld van variatie tussen verdelingsvraagstukken is dat respondenten het 
beginsel ‘op basis van bestaande rechten’ meestal als (zeer) onrechtvaardig 
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bestempelen, tenzij het gaat over schade die zij hebben als gevolg van extreme 
regenval. Dan is het volgens hen juist rechtvaardig om het bezit leidend te laten 
zijn in de uitgekeerde compensatiegelden. 


Het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ wordt hoog gewaardeerd als het gaat over 
sectorale reductiedoelstellingen en de energietransitie van sectoren en bedrijven. 
Veel respondenten beoordelen dit beginsel echter als minder rechtvaardig als 
het gaat om de energietransitie bij de mensen thuis in combinatie met het belasten 
van huishoudens met een kleine portemonnee. Deze voorbeelden laten zien dat 
wegingen op het gebied van verdelende rechtvaardigheid van klimaatbeleid 
contextafhankelijk zijn. Dit betekent dat bij het voorbereiden van beleid, bij de 
besluitvorming daarover en bij de uitvoering rekening gehouden moet worden 
met het specifieke verdelingsvraagstuk. 


Het betrekken van het burgerperspectief in de besluitvorming over verdelingen 
in het klimaatbeleid is een manier om het draagvlak voor de besluiten te borgen. 
Zoals we hebben laten zien in hoofdstuk 7 is dit slechts één onderdeel van 
procedurele rechtvaardigheid; ook de perspectieven van andere belanghebbenden 
moeten bijvoorbeeld worden meegewogen. Deze studie is uiteraard een moment-
opname geweest, de mening van burgers over wat rechtvaardig is kan veranderen. 
Wanneer bijvoorbeeld het klimaatprobleem nijpender wordt, kunnen burgers 
het idee van ‘grootste nut’ wellicht als meer rechtvaardig gaan beschouwen.  
Het water staat hen dan immers nader aan de lippen. Het is daarom belangrijk 
dat met regelmaat wordt gekeken naar het burgerperspectief.
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9. Rechtvaardigheid in klimaatbeleid


9.1 Rechtvaardige verdelingen: onderbelicht in klimaatbeleid
We begonnen dit rapport met een terugblik op de protesten van les gilets jaunes, 
de gele hesjes, in Frankrijk. Het was een voorbeeld van heftige maatschappelijke 
onrust die ontstond omdat veel burgers het klimaatbeleid niet rechtvaardig vonden. 
Een voorbeeld ook dat het belang illustreert van een rechtvaardige verdeling van 
klimaatkosten. Als verdelingen in het klimaatbeleid niet als rechtvaardig gezien 
worden, heeft dat beleid geen draagvlak. En dan komt het niet van de grond. 


Klimaatbeleid is veelomvattend. Het bestaat uit mitigatiebeleid: beleid om de 
klimaatverandering te beperken. Denk bijvoorbeeld aan subsidies voor de 
isolatie van huizen of de installatie van zonnepanelen. En uit adapatiebeleid: 
beleid om ons aan te passen aan de negatieve gevolgen van klimaatverandering. 
Een voorbeeld daarvan is de verhoging van dijken, of aanpassing van onze 
steden aan hittestress. Ten derde gaat het om beleid gericht op het repareren en 
compenseren van klimaatschade – bijvoorbeeld het herstellen van infrastructuur 
na overstromingen. 


Al deze drie componenten van klimaatbeleid brengen hoge kosten en andere 
verdelingsvragen met zich mee. Dat zal alleen maar nijpender worden. Verwacht 
wordt namelijk dat de klimaatkosten nog flink zullen stijgen: in de komende 
decennia zijn immers ingrijpende maatregelen nodig op tal van terreinen. Niet 
alleen om de energietransitie te realiseren en de adaptatieplannen uit te voeren, 
maar ook om te kunnen omgaan met schade als gevolg van extreem weer.  
En iedereen – burgers, bedrijven en overheden – krijgt ermee te maken. 


Dit rapport gaat daarom over de vraag wat rechtvaardige verdelingen zijn in het 
klimaatbeleid, en welke overwegingen en beginselen hieraan ten grondslag kunnen 
liggen. We komen tot de conclusie dat er op dit moment nog onvoldoende syste-
matische aandacht is voor verdelende rechtvaardigheid in klimaatbeleid. Vaak is er 
pas aandacht voor de rechtvaardigheid van het beleid nadat de besluitvorming al 
heeft plaatsgevonden – als er achteraf onrust over ontstaat. Lang niet alle mogelijke 
verdelingsbeginselen komen daardoor goed in beeld bij het maken van beleid.


De kernboodschap van dit rapport is daarom dat er in klimaatbeleid stelselmatige 
aandacht moet zijn voor rechtvaardigheid bij het verdelen van klimaatkosten. 
Maatregelen dienen niet alleen beoordeeld te worden vanuit het perspectief van 
doelmatigheid en rechtmatigheid, maar ook vanuit het perspectief van recht-
vaardigheid. Als dit niet gebeurt, kan het draagvlak voor klimaatbeleid afkalven. 
Dan zal het klimaatbeleid vertraagd raken of onhoudbaar worden. In dit laatste 
hoofdstuk zetten we onze belangrijkste bevindingen op een rij. We sluiten het 
hoofdstuk af met een drietal aanbevelingen.
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9.2 Bevindingen: te weinig en te laat aandacht voor rechtvaardigheid
De voorgaande hoofdstukken leveren de volgende bevindingen op:


1. We kunnen vier categorieën rechtvaardigheidsoverwegingen onderscheiden, 
met daarbinnen verschillende verdelingsbeginselen.


2. Welk verdelingsbeginsel relevant is, hangt af van het type vraagstuk.
3. Tijdens de beleidsvoorbereiding is er vaak weinig aandacht voor de recht-


vaardigheid van verdelingen.
4. Beginselen voor een rechtvaardige verdeling zitten ‘verpakt’ in beleids-


instrumenten, regelingen en modellen.
5. Omdat er geen vaste standaard bestaat voor rechtvaardige verdelingen,  


zijn rechtvaardige procedures zeer belangrijk.
6. Er zit soms verschil tussen wat burgers rechtvaardig vinden en de  


verdeling in de praktijk van het beleid. 
7. Het is belangrijk om klimaatkosten rechtvaardig te verdelen. Als dit niet 


gebeurt gaat het ten koste van draagvlak.


Bevinding 1. We kunnen vier categorieën rechtvaardigheids
overwegingen onderscheiden, met daarbinnen verschillende 
verdelingsbeginselen.


Verschillende verdelingsbeginselen kunnen een rol kunnen spelen bij recht-
vaardige verdelingen in het klimaatbeleid. Op basis van filosofische literatuur 
beschrijven we vier categorieën rechtvaardigheidsoverwegingen en onder-
scheiden daarbinnen tien verdelingsbeginselen. Deze vier categorieën en tien 
beginselen staan hieronder afgebeeld (figuur 9.1). Op pagina 10-11 staat een 
uitgebreidere versie van dit figuur met een nadere toelichting per verdelings-
beginsel, en in hoofdstuk 2 wordt de achtergrond in meer detail besproken. 
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Figuur 9.1 Vier categorieën rechtvaardige verdelingen in het klimaatbeleid 


De eerste categorie, het grootste nut, is gericht op maatschappelijke uitkomsten. 
De verdeling vindt zo plaats dat het maatschappelijk nut zo groot mogelijk is.  
In de context van het klimaatbeleid betekent dit een verdeling die ervoor zorgt 
dat de specifieke doelen van dat beleid – bijvoorbeeld reductie van co2-uitstoot 
– maximaal worden bereikt, onverschillig van de overige effecten die dat heeft. 


In de tweede categorie staan individuele rechten en vrijheden centraal. Bij een 
verdeling wordt dan bijvoorbeeld rekening gehouden met gemaakte afspraken 
uit het verleden of met de eigen verantwoordelijkheid van burgers of bedrijven 
voor hun handelen. 


Een volgende categorie legt de nadruk op draagkracht en solidariteit. Het gaat dan 
om verdelingen waar bijvoorbeeld draagkracht of de belangen van de minst-
bedeelden centraal staan. Of waar het verdelingsbeginsel erop gericht is te borgen 
dat burgers niet onder een bestaansminimum terechtkomen. 


Tot de laatste categorie, gericht op bijdrage en profijt, behoren verdelings-
beginselen op basis van het gedrag of het belang van burgers en bedrijven. 
Bijvoorbeeld rekening houden met de bijdrage die ze zelf leveren aan klimaat-
verandering, zoals door vervuilers te laten betalen of verduurzamers te belonen 
voor hun acties. Of een verdelingsbeginsel dat kijkt naar het profijt dat burgers 
of bedrijven hebben van maatregelen.
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Bevinding 2. Welk verdelingsbeginsel relevant is,  
hangt af van het type vraagstuk 


Er is geen one size fits all-oplossing voor alle vragen van verdelende rechtvaardig-
heid in het klimaatbeleid. Dat blijkt niet alleen uit de verschillende casussen die 
we hebben geanalyseerd (hoofdstuk 3 tot en met 6), maar ook uit onze enquête 
onder burgers. Wat rechtvaardig is hangt af van de context en de aard van het 
verdelingsvraagstuk. Bij sommige verdelingsvraagstukken zal het ene beginsel 
meer voor de hand liggen dan het andere. 


Zo wordt in klimaatbeleid vaak gepleit voor “de vervuiler betaalt”. 
Emissiehandelsystemen of koolstofheffingen zijn voorbeelden van mitigatie-
beleid die dat verdelingsbeginsel als uitwerking hebben. Maar bij de verdeling 
van de kosten van adapatiebeleid of van klimaatschade is “de vervuiler betaalt” 
vaak moeilijk toepasbaar. Er zijn bij klimaatverandering immers meestal geen 
concreet aanwijsbare ‘vervuilers’ die aangesproken kunnen worden voor de 
noodzaak tot adaptatie of voor de geleden klimaatschade. Bij waterveiligheids-
beleid – een vorm van adaptatiebeleid – staat in Nederland dan ook een ander 
verdelingsbeginsel centraal namelijk ‘met behoud van minimale ondergrens’ 
(hoofdstuk 5). Het beleid beoogt overal in Nederland een basisniveau van 
waterveiligheid te garanderen ook naarmate klimaatverandering voortschrijft, 
en verdeelt op basis daarvan de middelen voor versterking van dijken en keringen. 


Er is weliswaar niet één meest rechtvaardige verdeling voor al het klimaatbeleid, 
maar naarmate klimaatverandering voortschrijdt zal het ‘grootste nut’-beginsel 
vermoedelijk steeds meer op de voorgrond komen binnen het klimaatbeleid. 
Het wordt dan immers steeds belangrijker dat een gekozen verdeling zo snel 
mogelijk uitstoot reduceert of zo snel mogelijk bescherming tegen klimaat-
verandering biedt. Als het water ons letterlijk aan de lippen staat, dan zal een 
verdeling die daarvoor zorgt al snel gezien worden als de meest rechtvaardige 
verdeling. Of wellicht zelfs al de enige rechtvaardige verdeling. Daarmee komen 
andere rechtvaardigheidsoverwegingen dan ‘grootste nut’ automatisch meer op 
de achtergrond te staan. Dit benadrukt het belang van effectief klimaatbeleid. 
Want, voortschrijdende klimaatverandering beperkt zo de speelruimte voor 
politiek en bestuur om een breed palet aan verdelingsbeginselen een plaats te 
geven in het klimaatbeleid. 


Klimaatmaatregelen raken vaak aan meerdere verdelingsvraagstukken tegelijk 
en gebruiken dan verschillende beginselen waarvan de uitwerkingen met elkaar 
interacteren. De netto verdelingseffecten van klimaatbeleid zijn dan lastig boven 
water te krijgen. Bedrijven krijgen bijvoorbeeld subsidies voor de transitie naar 
duurzame energie (veelal volgens het beginsel ‘de verduurzamer verdient’), 
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maar betalen tegelijk vaak ook voor hun emissies via een co2-heffing of het 
Europese emissiehandelssysteem (‘de vervuiler betaalt’). En bij het vraagstuk 
van waterveiligheid gaat het niet alleen om hoe we de middelen voor dijk-
versterking verdelen over regio’s, maar ook over de vraag hoe we het geld daar-
voor ophalen. In het Nederlandse beleid speelt daarbij een verdeling ‘op basis 
van profijt’ een belangrijke rol. Eigenaren die veel grond bezitten en daarmee 
meer te beschermen hebben dragen meer bij, vanuit de gedachte dat zij meer 
profijt hebben van de geboden waterveiligheid. 


Het is dan ook van belang om zowel naar individuele maatregelen als naar het 
geheel van het klimaatbeleid te kijken en zo de totale effecten in te schatten op 
verdelingen. Wat wordt er precies verdeeld wordt, en wat zijn de effecten van 
verschillende verdelingsbeginselen die we daarbij zouden kunnen hanteren? 
Van een expliciete weging van beginselen blijkt vaak echter maar beperkt sprake 
in de beleidsvoorbereiding voor klimaatbeleid in Nederland. 


Bevinding 3. Tijdens de beleidsvoorbereiding is er vaak weinig 
aandacht voor de rechtvaardigheid van verdelingen.


Er is bij het ontwerpen van beleid maar beperkt aandacht voor de rechtvaardig-
heid van verdelingen. Wel gebeurt dat soms achteraf, als de uiteindelijke 
effecten gevoeld worden. Zo stelt de Afdeling advisering van de Raad van State 
in de toets van de concept-Klimaatnota in 2022 dat het onduidelijk is welke 
verdelingsbeginselen ten grondslag liggen aan beleid en dat het verduidelijken 
ervan belangrijk is voor het draagvlak.317 Vaak komt aandacht voor de recht-
vaardigheid van maatregelen pas nadat beleidskeuzes zijn gemaakt. Verdelingen 
die dan als scheef gezien worden leiden vervolgens soms tot maatschappelijke 
kritiek, en tot de noodzaak voor de overheid om ongewenste effecten achteraf  
te ‘repareren’. 


Een voorbeeld is een casus die we hebben geanalyseerd in dit rapport, namelijk 
een aantal subsidies om de energietransitie te stimuleren (hoofdstuk 4).318 Deze 
subsidies werden deels bekostigd via een heffing op het verbruik van fossiele 
energie, die sinds begin 2023 is aangepast.319 Door de gekozen systematiek 


317  Raad van State 2022. De Afdeling advisering van de Raad van State heeft een toetsende taak in het 
klimaatbeleid, die vastgelegd is in de Nederlandse Klimaatwet. 


318  We hebben in dit rapport specifiek gekeken naar de regelingen sde++ (gericht op bedrijven),  
de spuk (gericht op huishoudens) en de isde (gericht op huishoudens en bedrijven). 


319  Het gaat hier om de ode, die sinds 1 janauri 2023 is opgegaan in de energiebelasting. 
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betaalden grote, energie-intensieve bedrijven daar relatief weinig aan mee,  
in lijn met het verdelingsbeginsel ‘op basis van bestaande rechten’ waarbij de 
bestaande situatie centraal staat. Terwijl juist huishoudens die niet verduurzaamd 
hadden, veelal omdat ze daartoe financieel niet in staat waren, niet voor subsidie 
in aanmerking komen. Het netto-effect is dat deze veelal relatief minder 
 welvarende huishoudens dubbel geraakt werden: door een hoog energieverbruik 
en door oplopende heffingen.320 Dit illustreert dat de verdelende effecten van 
een maatregel over de tijd kunnen veranderen als er nieuwe omstandigheden 
ontstaan. Als andere verdelingsbeginselen centraal hadden gestaan bij het 
bekostigen en verdelen van subsidies voor de energietransitie zouden de effecten 
anders zijn. Bij de beginselen ‘grootste nut’ of ‘ten gunste van de minstbedeelden’ 
als uitgangspunt zou de regeling bijvoorbeeld zo ingericht zijn geweest dat juist 
zulke relatief minder welvarende huishoudens met veel te verduurzamen ervan 
geprofiteerd zouden hebben. Het brede punt is dat wanneer van tevoren 
verschillende beginselen explicieter in het besluitvormingsproces aan de orde 
waren geweest deze keuze wellicht anders uitgevallen was of op meer maat-
schappelijk begrip had kunnen rekenen. 


Ook bij andere casussen zien we beperkte aandacht voor verdelende recht-
vaardigheid. Dit is goed te zien in de casus over het waterveiligheidsbeleid 
(hoofdstuk 5), waarin het afgelopen decennium grote beleidswijzigingen hebben 
plaatsgevonden. Zo vond in 2011 een wijziging plaats in de overheidsfinanciering 
van primaire keringen. Hierdoor moeten waterschappen – en dus hun 
 ingezetenen – de helft van de kosten voor dijkversterking in het kader van klimaat-
verandering zelf opbrengen. Daarvoor werden die kosten volledig door het Rijk 
betaald. Deze wijziging leidt potentieel tot grotere verschillen tussen enerzijds 
waterschappen met een grote opgave op het gebied van waterveiligheid en ander-
zijds waterschappen die minder aan klimaatverandering blootstaan. Gegeven 
voortschrijdende klimaatverandering kan dat in de toekomst een maatschappelijk 
knelpunt worden. Bij deze wijziging is echter zeer beperkte discussie geweest 
over de rechtvaardigheid van de resulterende verdelingen.


Ondanks de geringe expliciete aandacht voor rechtvaardigheid van verdelingen 
in klimaatbeleid, worden er wel degelijk impliciete verdelingskeuzes gemaakt. 
Sterker nog: er worden continu keuzes gemaakt. Bijvoorbeeld over de vraag of 
gedupeerden van overstromingen overheidscompensatie krijgen of over de mate 
waarin grote vervuilers moeten bijdragen aan co2-reductie. Maar de verdelings-
beginselen, die bepalen wie baat heeft bij maatregelen en wie er moeten betalen, 
worden vaak niet duidelijk besproken of gerechtvaardigd. 


320  Dit wordt wel ‘grondslagerosie’ genoemd. Naarmate de energietransitie vordert gebruiken steeds 
minder bedrijven of huishoudens fossiele brandstoffen en moeten de middelen voor een heffing als 
de ode door een steeds kleinere groep opgebracht worden. 
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Bevinding 4. Beginselen voor een rechtvaardige verdeling zitten 
verpakt in beleidsinstrumenten, regelingen en modellen.


Beginselen voor rechtvaardige verdelingen zitten vaak impliciet verpakt in beleids-
instrumenten en regelingen of in de onderliggende berekeningen, vaak zonder 
dat dat duidelijk is geworden tijdens het besluitvormingsproces. Een voorbeeld 
hiervan zijn de reductieopgaven voor Nederlandse sectoren (hoofdstuk 3).  
Deze opgaven bepalen hoeveel co2 gereduceerd moet worden door verschillende 
economische sectoren – bijvoorbeeld gebouwde omgeving, landbouw en 
 elektriciteit. De verdeling van de reductieopgaven in het Klimaatakkoord uit 
2019 heeft plaatsgevonden op basis van modellen waarmee berekend wordt 
waar het meest kostenefficiënt gereduceerd kan worden. Met andere woorden, 
we reduceren daar waar we per uitgegeven euro zo veel mogelijk co2 besparen. 
In die beleidskeuze ligt impliciet een verdelingsbeginsel, namelijk dat van ‘grootste 
nut’, besloten. Dat betekent in dit geval dat de grootste reductieopgaven daar komen 
te liggen waar de grootste ‘klappers’ in tonnen co2-reductie te behalen vallen. 


Andere mogelijk rechtvaardige verdelingen raakten hiermee in de beleidsvoor-
bereiding op de achtergrond. Verschillende verdelingsbeginselen kunnen echter 
wezenlijk andere uitkomsten hebben. Zo zou een verdeling van de Nederlandse 
reductieopgaven die als denkoefening op basis van de ‘de vervuiler betaalt’ wordt 
ingericht in plaats van naar ‘grootste nut’ een volstrekt andere uitkomst tot 
gevolg hebben (figuur 9.2). In dat geval zouden landbouw, gebouwde omgeving 
en industrie een grotere reductieopgave hebben gekregen, en elektriciteit een 
aanzienlijk kleinere. Nog andere verdelings beginselen hadden weer heel andere 
uitkomsten gegeven, zoals naar draagkracht (economisch sterkere sectoren 
krijgen een grotere opgave) of op basis van bestaande rechten (sectoren die altijd 
veel hebben uitgestoten mogen dat blijven doen). Er valt dus echt iets te kiezen. 
Dat is een belangrijke reden voor politiek en bestuur om verdelingsbeginselen 
op tafel te krijgen, en niet ‘verpakt’ te laten in beleidsinstrumenten, regelingen 
of modellen. Het expliciet en vooraf meewegen van het rechtvaardigheids-
perspectief draagt hieraan bij. 
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Figuur 9.2 Denkoefening impact van verschillende verdelingsbeginselen  
op verdeling van de reductieopgaven


Bron: Rijksoverheid 2019 en cbs 2022b.


Bevinding 5. Omdat er geen vaste standaard bestaat voor rechtvaar
dige verdelingen zijn rechtvaardige procedures belangrijk.


Rechtvaardige procedures zijn van groot belang in het klimaatbeleid. Dit hangt 
samen met onze eerdere observatie dat er geen vaste standaard voor rechtvaardige 
verdelingen is. Dat maakt het des te belangrijker dat het proces rechtvaardig is 
en als zodanig gezien wordt. 


De rechtvaardigheid van het proces versterkt dan de perceptie van burgers dat de 
uitkomst eerlijk is. Want: naarmate een besluitvormingsproces eerlijker is verlopen 
– als alle betrokkenen hun belangen hebben kunnen inbrengen, alle relevante 
informatie in ogenschouw is genomen, en zorgvuldig is gewikt en gewogen –  
zien mensen de uitkomst van het proces als rechtvaardiger. Zulke rechtvaardige 
procedures vergen onder andere het betrekken van belanghebbenden, het creëren 
van een gelijk speelveld in termen van informatie, faire procedures met hoor en 
wederhoor en onpartijdige begeleiding (zie hoofdstuk 7). 


Ook is het belangrijk om in de beleidsvoorbereiding meer aandacht te besteden 
aan de opvattingen van burgers over de rechtvaardigheid van kostenverdelingen. 
Dat kan op verschillende manieren. Een intensieve vorm van burgerbetrokken-
heid is een burgerberaad. Zo’n burgerberaad is bijvoorbeeld goed inzetbaar op 
lokaal niveau, maar kan ook op landelijk niveau ingezet worden. Een lichtere 
vorm om burgerperspectieven mee te nemen in de beleidsvorming is via een 
raadpleging – denk bijvoorbeeld aan een internetconsultatie.


Rechtvaardigheid in klimaatbeleid146







Bevinding 6. Er zit soms verschil tussen wat burgers rechtvaardig 
vinden en de verdeling in de praktijk van het beleid.


Wat burgers rechtvaardig vinden, verschilt soms met hoe verdelingen in het 
klimaatbeleid er in de praktijk uitzien. Dit liet ook ons onderzoek naar burger-
perspectieven zien (hoofdstuk 8). Zo is het profijtbeginsel bij waterveiligheid 
een belangrijk verdelingsbeginsel, maar vinden respondenten dit minder recht-
vaardig. Zij zien hier liever een verdeling van de lasten op basis van draagkracht. 


Uit het onderzoek naar burgerperspectieven komt verder naar voren dat verde-
lingen uit de categorie ‘draagkracht en solidariteit’ (figuur 9.1) over het algemeen 
kunnen rekenen op de meeste steun. Nederlanders beoordelen deze beginselen 
in algemene zin als het meest rechtvaardig. De verdelingsbeginselen waarbij 
individuele rechten en vrijheden dan wel bijdrage en profijt centraal staan, 
beschouwen de respondenten gemiddeld als minder rechtvaardig. Een uitzon-
dering daarop is het verdelingsbeginsel ‘de vervuiler betaalt’, dat waarderen 
Nederlanders in algemene zin ook hoog. 


De praktische uitwerking van het klimaatbeleid stemt soms overeen met deze 
voorkeuren van burgers, en soms minder (zie hoofdstuk 8). Een voorbeeld van 
die tweede situatie is de verdeling van subsidies voor de energietransitie. Bij 
subsidies gericht op burgers staat daar het beginsel ‘de verduurzamer verdient’ 
centraal (Hoofstuk 4), maar dat heeft voor Nederlanders niet de voorkeur.  
Dit beginsel behelst dat burgers die uit eigen middelen verduurzaamd hebben 
daarvoor met een subsidie ‘beloont’ en zo gestimuleerd worden. In plaats worden 
op dit dossier verdelingsprincipes hoger gewaardeerd die een minimale onder-
grens borgen of ten gunste van de minstbedeelden uitpakken. Dat zijn allebei 
principes die explicieter naar de inkomenspositie of het vermogen van huis-
houdens kijken. Een ander voorbeeld van een verschil tussen de beleidspraktijk 
en de voorkeuren van Nederlanders is het beginsel ‘de vervuiler betaalt’. Dat 
wordt door Nederlanders hoog gewaardeerd als het gaat over sectorale reductie-
doelstellingen en om de energietransitie van bedrijven, maar wordt in beide 
dossiers maar beperkt toegepast (hoofdstukken 3 en 4). 


In algemene zin geldt dat het gegeven dat er soms verschil is tussen wat burgers 
een rechtvaardige verdeling vinden en waar de beleidspraktijk impliciet op 
stuurt een belangrijke constatering is voor het draagvlak voor klimaatbeleid.
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Bevinding 7. Het is belangrijk om klimaatkosten rechtvaardig te 
verdelen. Als dat niet gebeurt gaat dat ten koste van draagvlak.


Een rechtvaardig klimaatbeleid is een belangrijke voorwaarde voor draagvlak. 
Verschillende studies laten zien dat verdelende aspecten van klimaatbeleid 
bepalend zijn voor de mate waarin burgers klimaatbeleid als ‘eerlijk’ beschouwen 
(hoofdstuk 8). Een te groot verschil tussen wat burgers als rechtvaardige 
 verdelingen beschouwen en wat zij in de praktijk zien, is daarmee problematisch. 
Naarmate de klimaatkosten toenemen, wordt een rechtvaardige verdeling van 
kosten steeds belangrijker. Dan wordt het een steeds groter probleem als er een 
kloof zit tussen de voorkeuren van burgers en de praktische uitwerking van het 
klimaatbeleid. 


Een illustratie zijn de waterveiligheidsopgaven. We verwachten dat deze opgaven 
en de klimaatschade zullen toenemen. Hierdoor kunnen de lasten die inwoners 
moeten dragen uiteen gaan lopen omdat voor de verdeling van die lasten het 
profijtbeginsel een belangrijke rol speelt. Met de huidige beleidssystematiek  
(zie hoofdstuk 5) zullen inwoners van gebieden met een relatief grote water-
veiligheidsopgave zodoende een grotere bijdrage moeten gaan leveren dan inwoners 
van andere regio’s. Dat zijn bijvoorbeeld de relatief laaggelegen gebieden. 
Aandacht voor de verdelingsbeginselen die ten grondslag liggen aan regelingen 
en voor de effecten daarvan kan helpen maatschappelijke knelpunten tijdig te 
herkennen.


Onbegrip en onvrede liggen op de loer als verdelende rechtvaardigheid veronacht-
zaamd wordt. Denk aan het voorbeeld waarmee we dit rapport begonnen, de gele 
hesjes. Uit ons onderzoek naar burgerperspectieven komt naar voren dat burgers 
een rechtvaardige verdeling van klimaatkosten belangrijk vinden, vaak nog 
belangrijker dan een snelle co2-reductie, maar dat ze dit nog niet altijd terug-
zien in de praktijk.


9.3 Aanbevelingen: stelselmatige aandacht voor verdelende rechtvaardigheid 


Kernboodschap: Rechtvaardigheid als zelfstandig perspectief  
in het klimaatbeleid


De aandacht voor verdelende rechtvaardigheid in klimaatbeleid is op dit moment 
nog ontoereikend. Dat kan ten koste gaan van het draagvlak voor klimaatbeleid. 
De kernboodschap van dit rapport is dan ook dat rechtvaardigheid in het klimaat-
beleid een zelfstandig perspectief moet zijn, naast doelmatigheid en rechtmatig-
heid. Verdelende rechtvaardigheid moet zo stelselmatige aandacht krijgen in  
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het klimaatbeleid. Door die lens van rechtvaardigheid te hanteren komen de 
verschillende verdelingsbeginselen expliciet en tijdig op tafel. Dit geldt voor 
alle drie de vormen van klimaatbeleid: adaptatiebeleid, mitigatiebeleid en de 
omgang met klimaatschade. Verandering is nodig, waardoor denken over 
verdelende rechtvaardigheid stelselmatig aandacht krijgt in de beleidsvorming. 
Figuur 9.2 schetst deze verandering schematisch.


Figuur 9.3 Naar een rechtvaardigheidsperspectief op klimaatbeleid


Om deze verandering te kunnen maken formuleert de wrr drie concrete 
aanbevelingen:


1. Inhoudelijke verbreding: behandel klimaatbeleid als een vraagstuk van 
verdelende rechtvaardigheid. 


2. Procedurele verankering: organiseer vroegtijdige, gerichte aandacht voor 
verdelende rechtvaardigheid en onderbouw keuzes voor verdelings-
beginselen expliciet.


3. Institutionele borging: zorg dat aandacht voor rechtvaardigheid van 
 verdelingen wordt geborgd in het beleidsproces. 


1. Inhoudelijke verbreding: behandel klimaatbeleid als een vraagstuk 
van verdelende rechtvaardigheid. 


Klimaatbeleid is een vraagstuk van verdelende rechtvaardigheid en moet als 
zodanig behandeld worden. In dit rapport hebben we laten zien dat dit niet alleen 
geldt voor mitigatiebeleid, maar ook voor adaptatiebeleid en voor klimaatschade. 
De verdelingsvragen die spelen zijn divers. Het gaat om het verdelen van klimaat-
kosten, maar ook van de reductieopgaven, subsidies, compensatiegelden en van 
de schaarse ruimte die we in dit land hebben. De wrr beveelt aan om met behulp 
van de tien verdelingsbeginselen uit dit rapport (figuur 9.1) het gesprek te 
voeren over rechtvaardige verdelingen. Deze beginselen bieden concrete hand-
vatten om de uitgangspunten van het klimaatbeleid te verduidelijken in het 
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maatschappelijke en politieke debat. Ze laten zien dat er meer mogelijkheden 
bestaan om de klimaatkosten te verdelen dan algemeen bekende beginselen als 
‘de vervuiler betaalt’ of ‘op basis van draagkracht’. Zo geven ze een kader om het 
denken over rechtvaardige verdelingen in het klimaatbeleid te verbreden. 


2. Procedurele verankering: organiseer vroegtijdige, gerichte 
aandacht voor verdelende rechtvaardigheid en onderbouw keuzes 
voor verdelings beginselen expliciet.


In de voorbereiding van klimaatbeleid is vroegtijdige, expliciete en gerichte 
aandacht voor rechtvaardigheid nodig. Dit moet niet iets zijn dat ‘erbij komt’ of 
‘een interessant perspectief oplevert’ als de belangrijke beslissingen al genomen 
zijn. Verdelende rechtvaardigheid dient als aanvullend perspectief samen met 
rechtmatigheid en doelmatigheid een centrale plaats te krijgen in de beleids-
voorbereiding. Zo’n procedurele verankering van het rechtvaardigheidsperspectief 
in het klimaatbeleid kan geborgd worden door in de beleidsvorming een aantal 
vragen gestructureerd en expliciet aan bod te laten komen (figuur 9.4). Onderbouw 
beleidskeuzes aan de hand van verdelingsbeginselen en maak duidelijk waarom 
voor een gegeven verdeling gekozen wordt. 
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Figuur 9.4 Rechtvaardigheidsperspectief bij totstandkoming beleid


Voor een betere reflectie op de rechtvaardigheid van verdelingen is het belangrijk 
om ook burgerperspectieven te betrekken. Dat kan op een ‘lichte’ wijze, zoals 
via een raadpleging, maar ook op een zwaardere manier, zoals via een burger-
beraad. Zo kunnen blinde vlekken vanuit rechtvaardigheidsperspectief in de 
beleidsvoorbereiding worden voorkomen. 


Wat een rechtvaardige verdeling is staat daarbij niet in steen gebeiteld. Opvattingen 
hierover kunnen over de tijd heen veranderen. We hebben ook gezien dat wat 
men een rechtvaardige verdeling vindt voor de ene maatregel, niet per se als 
rechtvaardig wordt gezien bij een andere. Wees dus bewust dat opvattingen 
over rechtvaardigheid af hangen van het type vraagstuk, van wat er precies 
verdeeld wordt, en van de maatschappelijke context. De rechtvaardigheids-
afweging moet daarom bij elke klimaatmaatregel opnieuw gemaakt worden,  
en moet na verloop van tijd mogelijk worden herzien. Bijvoorbeeld omdat 
opvattingen veranderen of doordat de verdelende effecten van een beleidsmaat-
regel in nieuwe omstandigheden veranderen. Ook die doorlopende aandacht 
voor rechtvaardige verdelingen moet procedureel geborgd worden. 
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3. Institutionele borging: zorg dat aandacht voor rechtvaardigheid 
van verdelingen wordt geborgd in het beleidsproces. 


Aandacht voor verdelende rechtvaardigheid moet ook onderdeel worden van het 
stelsel van checks and balances rondom klimaatbeleid. Zelfs als men welwillend 
staat tegenover een vroegtijdige en gerichte analyse vanuit het perspectief van 
rechtvaardigheid, dan kan dat er toch bij inschieten, omdat er nog zoveel andere 
kwesties zijn die om aandacht vragen. Daarom is het belangrijk om aandacht 
voor rechtvaardige verdelingen institutioneel te borgen. Dat kan door een 
onafhankelijk orgaan hierop te laten toezien.321


In Schotland is bijvoorbeeld een Just Transition Commission opgericht die 
adviseert hoe door de wet geformuleerde rechtvaardigheidsprincipes ingevuld 
kunnen worden.322 De commissie is onafhankelijk en heeft inmiddels twee 
rapporten gepubliceerd, waarin ze onder andere advies geeft over de transitie-
plannen van de overheid. Het betrekken van degenen die het meest getroffen 
worden door de energietransitie is een belangrijk onderdeel van dit advies.  
De instelling van deze commissie heeft ertoe geleid dat rechtvaardigheid van  
de energietransitie in Schotland een breed gedeeld beleidsconcept is geworden.


Voor het klimaatbeleid in Nederland hebben we feitelijk al een dergelijk orgaan, 
de Raad van State. De Afdeling advisering van de Raad van State heeft sinds 2019 
een toetsende taak, die is vastgelegd in de Nederlandse Klimaatwet.323 Zij toetst 
het Klimaatplan dat volgens de Klimaatwet moet worden opgesteld aan de hand 
van een vast toetsingskader.324 We bevelen aan in dit toetsingskader ook 
 expliciete vragen op te nemen over de verdelende effecten van klimaatbeleid en 
over de rechtvaardigheidsaspecten van die verdelingen. Zo zou de Raad van State 
kunnen beoordelen of er systematisch is nagedacht over verschillende 
verdelingsbeginselen. 


321  De suggestie van een onaf hankelijk orgaan of een oversight body is gebaseerd op een rapport van de  
oecd over de vraag hoe de overheid systematisch de kwaliteit van beleid en wetgeving kan vergroten, 
zie: Council of the oecd 2012. Een oversight body is hierin een van de aanbevelingen.


322  Scottish Government 2022.
323  In de Klimaatwet staat dat het kabinet een Klimaatplan moet maken. Het eerste Klimaatplan geldt voor 


de periode tussen 2021 en 2030. Hierin staan de hoofdlijnen van het beleid waarmee het kabinet de 
doelstellingen uit de Klimaatwet wil halen. Daarnaast is ook een aantal beschouwingen opgenomen, 
bijvoorbeeld over de laatste wetenschappelijke inzichten op het gebied van klimaatverandering en  
over de economische gevolgen van het beleid. Het Klimaatplan wordt elke vijf jaar op basis van actuele 
inzichten bijgesteld. Na tien jaar wordt een nieuw Klimaatplan gemaakt (Rijksoverheid 2022c). 


324  Dat toetsingskader bestaat nu uit vier onderdelen met specifieke vragen. Bij het onderdeel economische 
afwegingen kijkt de Afdeling advisering niet alleen naar de totale kosten en naar de kostenefficiëntie 
van maatregelen, ze kijkt ook of het Klimaatplan een beschouwing bevat over de lastenverdeling en 
over de gevolgen voor de financiële posities van huishoudens, bedrijven en overheden.
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Naast deze borging door de Afdeling advisering van de Raad van State kan 
aanvullend ook gedacht worden aan een rol voor de Wetenschappelijke 
Klimaatraad. In oktober 2022 is besloten deze raad in te stellen. Op basis van 
onaf hankelijke wetenschappelijke kennis zal de raad aan de regering advies 
uitbrengen in de beleidsvoorbereidende fase, veelal strategisch van karakter.  
De raad werkt complementair aan de Raad van State. In zijn adviezen zal de 
Wetenschappelijke Klimaatraad onder andere aandacht besteden aan maat-
schappelijk draagvlak van klimaatbeleid.325 De link met verdelende recht-
vaardigheid is evident.


Tot slot
Klimaatverandering gaat door. We moeten blijven investeren in maatregelen om 
opwarming tegen te gaan, om ons aan te passen aan een veranderend klimaat, 
en om schade door extreem weer te voorkomen en te compenseren. Iedereen 
krijgt hiermee te maken. 


In dit rapport hebben we gepleit voor stelselmatige aandacht voor verdelende 
rechtvaardigheid in het klimaatbeleid. We hebben laten zien wat een rechtvaardig-
heidsperspectief op klimaatbeleid ons kan brengen. Het zicht op verdelingen 
wordt breder: we moeten niet alleen vanuit doelmatigheid en rechtmatigheid 
naar klimaatbeleid kijken, maar ook vanuit rechtvaardigheid. 


Verdelende rechtvaardigheid is een belangrijke pijler onder het draagvlak voor 
beleid. Door vroegtijdig en expliciet aandacht te hebben voor de rechtvaardigheid 
van verdelingen, kunnen we borgen dat die pijler geschraagd wordt. Dat houdt 
ons klimaatbeleid ook op de lange termijn houdbaar. 


325  Besluit van 29 oktober 2022, nr. 2022002344, tot instelling van de Wetenschappelijke Klimaatraad.
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Bijlage 1. Index verdelingsbeginselen


In dit rapport kijken we vanuit een perspectief van verdelende rechtvaardigheid 
naar beleid. Bij wijze van illustratie bekijken we in vier verschillende beleids-
dossiers welke verdelingsbeginselen we herkennen. Als lezer bent u wellicht 
geïnteresseerd in een specifiek verdelingsbeginsel: in de uitleg ervan of een 
voorbeeld daarvan in de praktijk. In dit overzicht staan de paragrafen waarin het 
betreffende verdelingsbeginsel aan bod komt.


Verdelingsbeginsel Paragrafen 


Grootste nut


Verdeling op basis van het grootste nut 2.3; 3.3; 4.3; 5.3; 8.3; 8.4; 9.2
Tekstbox 9.1


Individuele rechten en vrijheden


Verdeling per capita 2.4; 4.3; 6.3; 8.3; 8.4; 9.2


Verdeling op basis van bestaande rechten 2.4; 4.3; 6.3; 8.3; 8.4; 9.2


Verdeling op basis van eigen verantwoordelijkheid 2.4; 5.3; 6.3; 8.3; 8.4; 9.2


Draagkracht en solidariteit


Verdeling op basis van draagkracht 2.5; 5.3; 6.3; 8.3; 8.4; 9.2


Verdeling ten gunste van de minstbedeelden 2.5; 4.3; 8.3; 8.4; 9.2


Verdeling met behoud van minimale ondergrens 2.5; 4.3; 5.3; 6.3; 8.3; 8.4; 9.2


Bijdrage en profijt


Verdeling op basis van ‘de vervuiler betaalt’ 2.6; 3.4; 8.3; 8.4; 9.2
Tekstbox 2.2


Verdeling op basis van profijt 2.6; 5.3; 8.3; 8.4; 9.2
Tekstbox 2.2


Verdeling op basis van ‘de verduurzamer verdient’ 2.6; 4.3; 8.3; 8.4; 9.2
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Bijlage 2. Literatuuroverzicht burgerperspectieven en verdelende rechtvaardigheid 


Auteurs Titel Onderzoeks
instantie


Methode Belangrijkste uitkomsten


Dechezleprêtre  
et al. 2022


Fighting 
climate change: 
International 
attitudes 
towards climate 
policies


oecd Kwantitatief 
onderzoek, 
vragenlijst


Deze studie beschrijft de 
uitkomsten van groot schalige, 
internationale enquêtes onder 
ruim 40.000 respondenten. 
Het onderzoek identificeert 
drie factoren die voor de 
respondenten uit de 
verschillende landen bepalen 
in hoeverre zij het klimaat
beleid steunen: de effectiviteit 
van het beleid, de mate waarin 
lagere inkomens worden 
geraakt en in hoeverre hun 
eigen financiële situatie 
verandert.


Dreijerink en 
Klösters 2021


Wat is het maat  
schappelijk 
draagvlak voor 
klimaatbeleid? 
Onderzoek 
naar beleids
opties van de 
studiegroep 
Invulling 
klimaatopgave 
Green Deal


tno Kwantitatief  
en kwalitatief 
onderzoek, 
vragenlijst en 
analyse open 
vragen


Deze studie toont aan dat 
eerlijkheid van klimaatbeleid 
van belang is voor de 
acceptatie van maatregelen. 
Eerlijkheid bestaat volgens 
deze studie voornamelijk uit 
verdelende aspecten. Bijna 
1.400 respondenten kregen 
10 beleidsmaatregelen 
rondom klimaatbeleid 
voorgelegd uit het rapport 
Bestemming Parijs. Deze 
maatregelen beoordeelden  
zij op effectiviteit, eerlijkheid 
en in hoeverre ze verwachtten 
zelf invloed ervan te ervaren. 
Ook werden persoonlijke 
kenmerken, bezorgdheid om 
klimaatverandering en milieu 
identiteit uitgevraagd.  
De analyse van de vragenlijst 
toont aan dat eerlijkheid de 
belangrijkste voorspeller is 
van draagvlak (b=0.54). De 
analyse van de open vragen 
laat zien dat met name 
verdelende rechtvaardigheid 
van belang is voor de ervaring 
van eerlijkheid van een 
maatregel.
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Auteurs Titel Onderzoeks
instantie


Methode Belangrijkste uitkomsten


Dreijerink en 
Peuchen 2020


Maatschappelijk 
draagvlak voor 
klimaat en 
energiebeleid. 
Resultaten van 
een vragen lijst
onderzoek


tno Kwantitatief 
onderzoek, 
vragenlijst


Deze studie toont aan dat 
eerlijkheid van klimaat en 
energiebeleid samenhangt 
met draagvlak. Ruim 1.500 
respondenten kregen beleids
maatregelen rondom klimaat 
en energiebeleid voorgelegd, 
grotendeels afkomstig uit het 
Klimaatakkoord. Deze maat
regelen beoordeelden zij op 
effectiviteit en eerlijkheid. 
Ook werden persoonlijke 
waarden en bezorgdheid  
over het klimaat uitgevraagd. 
Daarnaast werd het draagvlak 
voor elk van de maatregelen 
gemeten. Uit de analyse 
bleek dat eerlijkheid van de 
maatregel de belangrijkste 
voorspeller is van draagvlak 
(b=0,6).


Kluizenaar en 
Flore 2021


Klimaataanpak: 
toekomst
bepalende 
keuzes voor 
onze 
samenleving 


scp Kwantitatief 
onderzoek, 
vragenlijst


Ruim 3.400 respondenten 
kregen in een vragenlijst
onderzoek verschillende 
vragen rondom de lasten
verdeling van klimaatmaat
regelen voorgelegd.  
De analyse van de vragenlijst 
laat zien dat een meerderheid 
van de respondenten vindt 
dat de kosten van het huidige 
beleid niet eerlijk worden 
verdeeld tussen burgers en 
bedrijven (60%). Daarnaast 
toont deze studie aan dat 
mensen zich zorgen maken 
over de betaalbaarheid van 
klimaatbeleid.
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Auteurs Titel Onderzoeks
instantie


Methode Belangrijkste uitkomsten


Mouter et al. 
2021


Brede steun 
voor ambitieus 
klimaatbeleid 
als aan vier 
voorwaarden  
is voldaan. 
Resultaten van 
een raadpleging 
onder meer 
dan 10.000 
Nederlanders 
over het 
Nederlandse 
klimaatbeleid


TU Delft/ 
Universiteit 
Utrecht


Kwantitatief en 
kwalitatief 
onderzoek, 
participatieve 
waarde
evaluatie


Uit deze studie komen vier 
rechtvaardigheids voorwaarden 
voor steun voor klimaatbeleid 
naar voren waarvan er twee 
betrekking hebben op 
verdelende rechtvaardigheid. 
In de klimaatraadpleging 
adviseerde een groep van 
meer dan 10.000 Nederlanders 
de regering over het klimaat
beleid. De respondenten werd 
gevraagd een samenhang 
aan beleids maatregelen te 
beoordelen. In hun motivatie 
konden zij aangeven waarom 
ze bepaalde keuzes hadden 
gemaakt. Uit de analyse van 
deze motivaties komen vier 
voorwaarden naar voren voor 
een rechtvaardig klimaatbeleid. 
Twee van die voorwaarden 
gaan over verdelende 
aspecten van rechtvaardig
heid: lage inkomens moeten 
worden beschermd en de 
vervuiler moet betalen.


Steenbekkers 
en Scholte 
2019


Onder de 
pannen zonder 
gas?


scp Kwalitatief 
onderzoek, 
focusgroepen


Deze studie toont aan dat 
mensen een eerlijke lasten
verdeling belangrijk vinden 
wanneer het gaat over de 
transitie naar aardgasvrij 
wonen. Het doel van deze 
studie was het verkrijgen van 
inzicht in hoe woningeigenaren 
tegen de transitie naar 
aardgasvrij wonen aankijken. 
Uit de 4 focusgroepen met in 
totaal 32 woningeigenaren 
kwam naar voren dat een 
eerlijke lastenverdeling voor 
veel mensen belangrijk is. 
Wat eerlijk betekent, is niet 
voor iedereen hetzelfde. Zo 
werd een verdeling per capita 
genoemd waarbij iedereen 
evenveel betaalt, maar ook 
een verdeling op basis van 
draagkracht. Wel vonden alle 
respondenten dat de transitie 
voor iedereen betaalbaar zou 
moeten zijn.
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Auteurs Titel Onderzoeks
instantie


Methode Belangrijkste uitkomsten


Van Schaik  
et al. 2022


Energietransitie 
voor iedereen?


Clingendael en 
Berenschot


Kwalitatief 
onderzoek, 
focusgroepen


Dit onderzoek, onderdeel van 
het feta (Fair Energy Transition 
for All)project, beschrijft de 
uitkomsten van 14 focus
groepen met in totaal 128 
deelnemers. De doelgroep 
van dit onderzoek zijn 
kwetsbare huishoudens. Het 
doel van het onderzoek is het 
achterhalen wat de energie
transitie voor kwetsbare 
huishoudens betekent en  
hoe het beleid beter op hun 
zorgen kan inspelen. Een van 
de belangrijkste uitkomsten 
van dit onderzoek is dat 
mensen zich grote zorgen 
maken over oplopende 
kosten als gevolg van de 
energietransitie. Het belang 
van een eerlijke verdeling van 
lasten wordt onderstreept, 
waarbij kwetsbare huis
houdens er niet op achteruit 
mogen gaan.


Vringer en 
Carabain 2019


Maatschappelijk 
draagvlak voor 
transitiebeleid. 
Een verkennend 
onderzoek naar 
de legitimiteit 
van transitie
beleid rond 
energie en 
circulaire 
economie


pbl en scp Kwantitatief 
onderzoek, 
vragenlijst


Deze studie toont een relatie 
aan tussen eerlijkheid van 
beleid en draagvlak. In een 
vragenlijstonderzoek kregen 
de respondenten vier concrete 
regelingen voorgelegd met 
betrekking tot circulariteit en 
afval en met betrekking tot  
de energietransitie. Hen is 
gevraagd naar hun steun voor 
de maatregelen en naar de 
effectiviteit, efficiëntie, 
uitvoerbaarheid, duidelijkheid 
en eerlijkheid ervan. 
Daarnaast konden ze aangeven 
in hoeverre ze vertrouwen 
hebben in de bedenkers van 
het beleid en of het beleid 
rekening houdt met ieders 
situatie. Uit het onderzoek 
blijkt dat ‘eerlijkheid’ het 
sterkst samenhangt met  
steun voor de maatregel 
(Spearman’s r=0,38).
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Afkortingen 
�
�bbp Bruto binnenlands product
�bes Bonaire, Sint-Eustatius en Saba (Caribische eilanden; bijzondere 


gemeenten van Nederland)
�bwv Brede weersverzekering
�cbs Centraal Bureau voor de Statistiek
�co2 Koolstofdioxide (het meest voorkomende broeikasgas dat vrijkomt 


bij het verbranden van fossiele brandstoffen)
�cop Conference of the Parties (vergadering van alle partijen van een 


internationale conventie, zoals de jaarlijkse klimaattoppen van de 
Verenigde Naties)


�cpb Centraal Planbureau
�ctrc Commissie Tegemoetkomingen bij Rampen en Calamiteiten  


(ook wel: commissie-Borghouts)
�eb Energiebelasting
�esr Effort Sharing Regulation (bepaalt nationale reductiedoelstellingen 


voor de sectoren gebouwde omgeving, mobiliteit, landbouw en 
kleine industrie)


�	 ets of  
eu	ets  


European Union Emissions Trading System (Europees systeem 
waarin emissierechten worden verhandeld en geregistreerd)


�eu Europese Unie
�hwbp Hoogwaterbeschermingsprogramma
�ibo Interdepartementaal beleidsonderzoek
�ipcc Intergovernmental Panel on Climate Change (georganiseerd door de 


Verenigde Naties met het oog op klimaatmaatregelen)
�isde Investeringssubsidie duurzame energie en energiebesparing 


(toegankelijk voor huishoudens ter financiering van verduurzaming 
van de eigen woning)


�knmi Koninklijk Nederlands Meteorologisch Instituut
�lulucf Land Use, Land-Use Change, and Forestry (onderdeel van het 


Europese klimaatbeleid gericht op landgebruik en bosbouw)
�mkb Midden- en kleinbedrijf
�mton Megaton (1 miljard kilo)
�ndc Nationally determined contributions, oftewel de nationaal 


vastgestelde (klimaat)doelstellingen
�ode Opslag duurzame energie- en klimaattransitie (heffing waarmee 


sde++ en isde werden gefinancierd; sinds 1 januari 2023 opgegaan 
in de energiebelasting)


�oecd Organisation for Economic Co-operation and Development
�oeso Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling
�pbl Planbureau voor de Leefomgeving
�paw Programma Aardgasvrije Wijken
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�Porthos Port of Rotterdam co2 Transport Hub and Offshore Storage 
(grootschalig project om co2-emissies op te vangen en op te slaan in 
lege gasvelden onder de Noordzee)


�rvo Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (voert allerlei regelingen 
uit voor ondernemers en anderen)


�scp Sociaal en Cultureel Planbureau
�sde++ Stimuleringsregeling duurzame energieproductie en klimaattransitie 


(toegankelijk voor grotere bedrijven die hun processen willen 
verduurzamen)


�spuk Specifieke uitkering 
�tno Nederlandse Organisatie voor toegepast-natuurwetenschappelijk 


onderzoek
�vn Verenigde Naties
�wrr Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid
�wts Wet tegemoetkoming schade bij rampen (van toepassing verklaard  


na de watersnood in de zomer van 2021 in Zuid-Limburg)
�
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Rapporten Aan De Regering


Opgave AI. De nieuwe systeemtechnologie (wrrrapport nr. 105, 2021)
Kunstmatige intelligentie (AI) kent allerlei vormen en 
toepassingen: van gezichtsherkenning tot vertaalapps, 
van medische diagnoses tot anticiperen op criminaliteit, 
en van fraudebestrijding tot het beïnvloeden van wat we 
kopen, lezen en stemmen. En dat is nog maar het begin. 
Als Nederland zich op deze fundamentele verandering 
niet goed voorbereidt, is er niet alleen het risico dat 
kansen worden gemist, maar ook dat de samenleving 
opgescheept wordt met een technologie die onze 
belangen niet dient.


Kiezen voor houdbare zorg. Mensen, middelen en maatschappelijk 
draagvlak (wrrrapport nr. 104, 2021)


De Nederlandse zorg presteert over het algemeen goed, 
maar er zijn in delen van de zorg grote knelpunten. Om 
kwaliteit en toegankelijkheid te kunnen borgen dient de 
zorg in financieel, personeel en in maatschappelijk opzicht 
houdbaar te zijn. Deze drie dimensies van houdbaarheid 
staan echter steeds meer onder druk door ontwikkelingen 
als vergrijzing, de opkomst van nieuwe zorgtechnologie 
en de toename van het aantal chronisch zieken. Om de 
groei van de zorg te begrenzen moet de overeid beter 
kiezen waar onze prioriteiten in de zorg liggen. 


Samenleven in verscheidenheid. Beleid voor de migratiesamenleving  
(wrrrapport nr. 103, 2020)


�Het is belangrijk dat iedereen – nieuwkomers en gevestigde 
inwoners – zich thuis kan voelen in Nederland. Dat vraagt 
om een actiever overheidsbeleid om alle nieuwe migranten 
wegwijs te maken en op te nemen in onze samenleving.  
Er dienen ontvangst- en inburgeringsvoorzieningen te 
komen voor alle migranten: kennismigranten, asiel-
migranten, gezinsmigranten en migranten uit de Europese 
Unie. Gemeenten spelen daarin een sleutelrol en hebben 
daarvoor ondersteuning nodig.
�


Alle Rapporten aan de Regering en publicaties in de reeksen Policy Briefs, 
Verkenningen en Working Papers zijn beschikbaar via: www.wrr.nl/publicaties. 
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Rechtvaardigheid  
in klimaatbeleid
Over de verdeling van klimaatkosten 


Rechtvaardigheid moet, net als doelmatigheid en rechtmatigheid, een 
belangrijke pijler zijn van het Nederlandse klimaatbeleid. Het klimaat en 
het klimaatbeleid zullen de komende decennia veranderen. Niet alleen moet 
de CO2-uitstoot in 2050 teruggebracht zijn tot netto nul, ook zal Nederland 
steeds meer te maken krijgen met een stijgende zeespiegel en extreem weer. 
Deze opgaven gaan gepaard met hoge kosten. Als de verdeling van deze 
klimaatkosten niet als rechtvaardig wordt ervaren, dan komt het draagvlak 
voor het klimaatbeleid onder druk.


In het rapport Rechtvaardigheid in klimaatbeleid. Over de verdeling van 
klimaatkosten doet de wrr daarom drie aanbevelingen:  
(1)  Verbreed het debat en behandel het klimaatbeleid als een 


verdelingsvraagstuk. 
(2)  Veranker de aandacht voor rechtvaardigheid in het beleidsproces door 


verdelingsbeginselen stelselmatig en vroegtijdig expliciet te maken. 
(3)  Zorg voor institutionele borging en toetsing van de aandacht voor  


een rechtvaardige verdeling van klimaatkosten.
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Inspiratiesessie Boeren met toekomst – Verslag op hoofdlijnen 


Utrecht, 20 februari 2023 


Er liggen voor ondernemers in de agrarische sector forse opgaven op het gebied van broeikasgassen, 
natuur en water, die naast risico’s ook kansen bieden om het verdienvermogen van boeren en 
tuinders te versterken. Juist nu, in de aanloop naar ongekende publieke investeringen in de 
landbouwsector, is het van belang om deze kansen scherp in beeld te brengen. 


Het Nationaal Klimaat Platform (NKP) organiseerde op 20 februari een inspiratiesessie waarin boeren 
en andere ondernemers lieten zien op welke manier ze de grote opgaven van de sector kunnen 
vertalen in verdienmodellen met toekomst. In zeven parallelsessies zijn uiteenlopende voorbeelden 
gepresenteerd, variërend van de teelt van biologische bouwmaterialen en de productie van 
duurzame energie tot de verwaarding van reststromen en regeneratieve landbouw. In de sessies is 
steeds nagegaan welke inzet nodig is van overheden en ketenpartijen, zoals toeleveranciers, 
afnemers en financiële instellingen, om een perspectief te bieden aan boeren met toekomst. Boeren 
en tuinders kunnen het immers niet alleen. 


Het voorliggende verslag geeft een beknopte samenvatting van de belangrijkste inzichten van de 
bijeenkomst. Het is geen integrale weergave van de discussie over mogelijke voor- en nadelen van de 
genoemde initiatieven. Dit verslag beperkt zich tot een korte beschrijving van initiatieven van 
ondernemers binnen de landbouwsector en benoemt acties die nodig zijn om deze verder uit te 
bouwen tot nieuwe perspectieven voor een bloeiende landbouwsector binnen de opgaven op het 
gebied van klimaat, natuur en water. 


Vier rode Draden 


De voorbeelden en ervaringen die tijdens de inspiratiesessie zijn gedeeld, laten zien dat er veel 
duurzame initiatieven op lokale en regionale schaal tot ontwikkeling komen. Het kan anders, rendabel 
en meer duurzaam, ook al is dat vooralsnog op kleine schaal of met inzet van subsidie. Op grotere 
schaal komt de transitie naar een duurzame landbouw maar langzaam op gang. Er zijn nog te veel 
factoren die verduurzaming voor boeren niet makkelijk of zelfs riskant maken. Door de verschillende 
deelsessies heen werden de volgende rode draden zichtbaar. 


Ten eerste: het brede verhaal over de transitie in het landbouwsysteem is onvoldoende helder. 
Door de nadruk op kostenverlaging, productieverhoging en schaalvergroting hebben veel agrarische 
ondernemers nu te maken met kleine, soms zelfs negatieve marges en hoge schulden. Ook al zijn er 
diverse toekomstvisies en kleinschalige initiatieven om hierin verandering te brengen, er is geen 
samenhangend verhaal dat richting geeft aan de ontwikkeling naar een duurzame landbouw, dat 
houvast biedt aan boeren en investeerders en dat kaders stelt aan de invloed van toeleveranciers en 
afnemers.  


Ten tweede: de maatschappelijke waarde van duurzame landbouw komt nog niet tot uitdrukking in 
de prijs. De volle waarde van de nieuwe producten en diensten die deze ondernemers leveren, komt 
nog niet tot uitdrukking in de marktprijs. Bijvoorbeeld: duurzaam grondgebruik heeft een groot 
maatschappelijk nut, want er is minder kunstmest nodig, de stikstofhuishouding is beter en de 
uitstoot van broeikasgas is lager. Maar zolang deze voordelen niet ook in euro’s worden uitgedrukt, 
staan ze bij de boer niet op de balans om de investering terug te verdienen. Ook nieuwe 
landbouwproducten zoals biobased bouwmaterialen worden nog niet op hun volle waarde geschat.  







Ten derde: het boerenbedrijf moet bij de verduurzaming nogal eens opboksen tegen onvolkomen 
regelgeving en onvoldoende financiering of beprijzing. Dat gaat bijvoorbeeld over het ontbreken van 
subsidies—hoewel de duurzame boer daarvan ook niet afhankelijk wil zijn—of het ontbreken van  


strengere regels voor kunstmest, die juist weer tot voordeel van duurzame landbouw zouden zijn. 
Maar het gaat ook nogal eens over de bijzonder gedetailleerde regels waaraan de bedrijfsvoering 
moet voldoen, over het gebrek aan ruimte om te experimenteren of over gebrek aan continuïteit in 
het beleid. “Overheid, stuur op de randvoorwaarden zoals bodem- en luchtkwaliteit, en niet op hoe 
je daar precies aan bijdraagt,” was een veel geuite wens. 


Ten vierde: het gaat niet alleen om boeren en tuinders, de hele keten moet in beweging komen. De 
grote opgaven in de landbouwsector vragen inzet van alle schakels in de keten: van leverancier 
(apparatuur, zaden, etcetera) via marktpartijen (afnemers, coöperaties, retail bedrijven) en banken 
tot en met de consument. Koplopers laten zien welke kansen zich aandienen, het is aan overheden en 
ketenpartners om een volwassen markt te ontwikkelen voor duurzame producten en diensten.  


Inzichten uit de deelsessies 
In zeven deelsessies zijn de randvoorwaarden en acties besproken die nodig zijn om duurzame 
verdienmodellen te realiseren en op te schalen. Welke bijdragen van overheden, regionale partijen 
en ketenpartners zijn daarvoor nodig?  


Deelsessie 1: Akkerbouw voor biobased bouwen 
Hoe wordt de teelt van biobased bouwmaterialen voor akkerbouwers lonend? 


Gewassen als hennep, miscanthus, lisdodde en vlas zijn een goed alternatief voor energie-intensieve 
bouwmaterialen. Met deze vezels kunnen huizen worden geïsoleerd, maar ze kunnen ook worden 
toegepast in plaatmaterialen en biocomposieten ter vervanging hout, beton en staal. Door deze 
gewassen als bouwmateriaal toe te passen wordt koolstof langdurig vastgelegd. 


Naar schatting bedraagt het potentieel van de teelt van biobased bouwmaterialen in ons land 50.000 
hectare en zou daarmee 1,7 miljoen ton CO2 per jaar vastgelegd kunnen worden. Maar op dit 
moment is die teelt voor boeren niet lonend genoeg. Het kan voor boeren een verdienmodel 
opleveren als de bouwsector meer prioriteit geeft aan de overschakeling naar biogrondstoffen en er 
een stabiele marktvraag naar vezels ontstaat. Bovendien is een financiële waardering nodig van de 
eco-systeemdiensten die worden geleverd bij teelt op bijvoorbeeld landschapsgronden, op natte 
terreinen (veenweiden) en op bufferstroken langs waterlopen. Ook de opslag van koolstof zou credits 
voor de boer moeten opleveren, bijvoorbeeld via koolstofcertificaten voor de verdringing en opslag 
van C(O2) in bouwmaterialen.  


Daarmee hebben diverse spelers een sleutel in handen om de teelt van biobased bouwmaterialen 
voor akkerbouwers lonend te maken. De bouwsector kan een belangrijke rol spelen door niet alleen 
op prijs te tenderen maar ook op duurzaamheid, en door meer lokale biogrondstoffen te gebruiken. 
De overheid heeft een sleutelrol met financiële waardering van ecosysteemdiensten en met beloning 
van teelten die koolstof voor langere tijd vastleggen en tevens CO2-emissies elders in de keten 
verdringen. Gepleit wordt voor een interdepartementaal opschalingsprogramma van Landbouw, 
Economische Zaken en Klimaat, en Volkshuisvesting dat partijen verbindt en faciliteert en kennis 
samenbrengt. 


Deelsessie 2: Veehouderij met energie 
Hoe kan de productie van duurzame stroom en biogas bijdragen aan een rendabele veehouderij? 


Veel agrarische bedrijven produceren al stroom uit zonne-energie en werken aan creatieve 
oplossingen om vraag en aanbod te balanceren achter hun kleinverbruikersaansluiting. Bijvoorbeeld 
door een meer stabiele stroomproductie uit de combinatie van zonnepanelen en kleinschalige 
windmolens. Of door hun mobiele voertuigenpark te elektrificeren en de batterijen als piekopslag te 







gebruiken. Of door elektrische apparatuur (o.m. koeling) vooral bij piekproductie te laten werken. 
Regionale overheden kunnen deze ontwikkeling steunen, zowel in het proces van 
vergunningverlening als met programma’s gericht op kennisuitwisseling binnen de sector. 
Energiecoöperaties kunnen bijdragen met de bevordering van lokale stroomuitwisseling op 
gebiedsniveau. Als dat binnen hetzelfde netvlak gebeurt, draagt dit bij aan vermindering van 
congestie op het stroomnet. EnergieSamen werkt hier al aan in het project Local4Local.  


In een aantal regio’s werken veehouders samen in de coöperatieve productie van biogas uit mest. Zo 
leveren ongeveer 15 veehouders in de omgeving van Lochem biogas aan Friesland Campina. Iedere 
boer vergist de mest op eigen bedrijf en de vergisters zijn onderling verbonden met een 
biogasleiding. In Friesland is een project gestart waarin 25 melkveehouders dagverse mest leveren 
aan een coöperatieve Lokale Circulaire Mestvergisting (CLCM). Aan dit project nemen bedrijven in de 
categorie van 80 tot 250 koeien deel, wat het initiatief in beginsel toepasbaar maakt op ca 85 procent 
van de melkveebedrijven in Nederland. Naast de productie van groengas reduceren de veehouders in 
dit project de emissies van methaan en stikstof  en wordt kunstmest vervangen door digestaat dat is 
gestript van stikstof.  


Beide biogasprojecten worden ondersteund met een tijdelijke subsidie. Ook bij verdere ontwikkeling 
blijft financiële ondersteuning vanuit de Rijksoverheid voorlopig nodig. Enerzijds in de vorm van 
innovatiesubsidies voor pilot projecten met begeleiding van kennisinstellingen. Anderzijds in de vorm 
van een exploitatiesubsidie als de SDE++. In deze subsidieregeling moet dan wel een categorie 
worden toegevoegd voor coöperatieve lokale circulaire monomestvergisting op basis van dagverse 
mest. Ook regionale overheden kunnen de businesscase versterken door in gebieden met een hoge 
stikstofbelasting te bevorderen dat veehouders overschakelen naar biogasproductie uit mest in 
combinatie met emissiereductie van broeikasgassen en stikstof.  


Deelsessie 3: Verwaarding van reststromen 
Hoe kan recycling van reststromen een extra inkomstenbron opleveren voor boeren? 


In deze sessie is gesproken over benutting van het recyclerend vermogen van de grond. De boer kan 
zijn landbouwgrond benutten om diverse biotische reststromen te verwerken tot compost. Dit geldt 
niet alleen voor reststromen binnen het agrarisch bedrijf, maar het kan ook gaan om reststromen uit 
het stedelijk gebied. Bijvoorbeeld om menselijke ontlasting, om rioolslib of om reststromen van grote 
voedselproducenten en supermarkten. 


In Friesland is de stichting Agricycling opgericht met als doel een groot coöperatief agrarisch 
recyclingbedrijf op te bouwen. Twaalf boeren zijn er al bij betrokken. Op zeven bedrijven wordt berm- 
en slootmaaisel gecomposteerd. Dat is een eerste stap. De stichting wil deze aanpak verder uitrollen 
in Noord-Nederland en meer reststromen te gaan benutten.  


Voor het boerenbedrijf biedt recycling van reststromen de mogelijkheid om niet alleen inkomsten te 
halen uit de output (voedingsproducten), maar ook uit de verwerking van inputstromen. Voor de 
verwerking van nutriëntrijke reststromen, zoals rioolslib, wordt immers betaald via o.a. de 
rioolheffing. Wanneer deze opbrengsten aan het boerenbedrijf toekomen wordt het mogelijk minder 
intensief te boeren en daarmee komt ook grondruimte beschikbaar om zelf krachtvoer te 
produceren. Hiermee kan de aankoop van krachtvoer en het gebruik van kunstmest worden beperkt.  


Om de businesscase van verwaarding van reststromen op het agrarisch bedrijf te ontwikkelen, is 
financiering nodig voor een programmatische aanpak. Zo is meer onderzoek nodig om te kunnen 
borgen dat de reststromen schoon, veilig en gecontroleerd terug gaan naar de boer. Verder is 
aanpassing nodig van huidige wet- en regelgeving. De huidige kwaliteitseisen zijn gebaseerd op 
voedselveiligheid en belemmeren initiatieven om in de praktijk ervaring op te doen met het 
recyclerend vermogen van de grond. Ook is het noodzakelijk dat de overheid de positie van de boer in 
de keten beschermt. Biotische reststromen vertegenwoordigen een waarde voor het boerenbedrijf, 







maar op dit moment is het financieel aantrekkelijker om deze te verbranden. In de bestaande 
(afval)markt is zonder interventie van de overheid de kans groot dat commerciële partijen met dit 
concept aan de haal gaan.  


Deelsessie 4: Eiwitrijke akkerbouw 


Hoe worden eiwitrijke gewassen of kweekvlees een aantrekkelijke business case voor Nederlandse 
boeren? 


In 2022 hebben 56 partijen de Green Deal Eiwitrijke gewassen gesloten met als doel om Nederland 
meer zelfvoorzienend maken in nieuwe en plantaardige eiwitten. Afspraken zijn onder meer gericht 
op het ontwikkelen van een gezond verdienmodel voor telers van eiwitrijke gewassen zoals 
kikkererwten, lupine en soja. Een van de doelen van deze Green Deal is om een groter marktaandeel 
te realiseren voor in Nederland gekweekte en geteelde eiwitten ten opzichte van dierlijk vlees en 
geïmporteerde eiwitten.  


Op dit moment kampt kweekvlees met het imago van een ‘enge’ bioreactor met dierlijke cellen en 
algen, terwijl het niet moeilijker is dan bierbrouwen of yoghurt maken. Dat kan dus gewoon op de 
boerderij. En eiwitrijke gewassen komen op dit moment voornamelijk uit het buitenland. Import is 
heffingsvrij dankzij het Blair House akkoord van begin jaren ’90. In België en Duitsland subsidieert de 
overheid de teelt van vlinderbloemigen, Nederland doet dit niet.  


Een aantrekkelijke business case voor Nederlandse boeren begint bij een ‘true price’ voor deze 
eiwitten, waarin ook de reductie van kunstmest, stikstof en broeikasgassen is meegenomen, evenals 
de voordelen voor bodem, biodiversiteit en gezondheid. Deze voordelen voor de samenleving bieden 
op dit moment geen voordelen voor boeren.  


Naast ‘true pricing’ van vlees en vleesvervangers hebben boeren ook op andere vlakken hulp nodig 
om een volwassen marktaandeel voor gekweekte en geteelde eiwitten te realiseren. De rol van 
consumenten en supermarkten is belangrijk, maar de retail ontbreekt nog als partner in de Green 
Deal. Omdat de markt niet tot ontwikkeling komt, staat ook het onderzoek naar kweekvlees en naar 
zaadveredeling van eiwitrijke gewassen op een laag pitje. Naar analogie met biobrandstoffen zou een 
bijmengverplichting voor in Nederland gekweekte of geteelde eiwitten wellicht helpen om 
ontwikkeling van de markt te bevorderen. 


Deelsessie 5: Glastuinbouw naar klimaatneutraal 
Wat is er nog nodig voor de glastuinbouwer om in 2040 klimaatneutraal te zijn?  


De glastuinbouw heeft de ambitie om in 2040 economisch rendabel én klimaatneutraal te 
produceren. Met het convenant Energietransitie Glastuinbouw 2022 – 2030 hebben partijen 
afspraken gemaakt over de realisatie van een forse emissie van broeikasgassen in 2030. Met het 
convenant willen partijen in de sector een aantal kansen oppakken. Zo heeft de Nederlandse 
glastuinbouw de potentie om wereldwijd de meest duurzame gewassen te telen, maar economisch 
kan dat nog niet uit. Belangrijke kansen liggen ook in samenwerking op gebiedsniveau. De 
glastuinbouw kan in de eigen behoefte aan warmte en licht voorzien met een combinatie van 
geothermie (basislast), restwarmte (middenlast) en groen gas/waterstof/elektriciteit (pieklast). 
Daarmee kan de glastuinbouw op gebiedsniveau bijdragen aan het balanceren van vraag en aanbod 
van elektriciteit.  


Voor de realisatie van deze ambities is een aantal knelpunten te overwinnen. Zo heeft de 
ontwikkeling van collectieve warmtevoorzieningen op gebiedsniveau meer aandacht nodig. 
Individuele telers zijn kwetsbaar, zeker als er geen bedrijven in de buurt zitten die warmte kunnen 
leveren. Ruimtelijk instrumentarium voor telers die willen verplaatsen of stoppen, zou voor deze 
kwetsbare telers behulpzaam kunnen zijn. 







Telers die vooroplopen in verduurzaming van hun energievoorziening en niet de voordelen hebben 
van een gasgestookte WKK-installatie, hebben bij de huidige energieprijzen een slechte 
concurrentiepositie. Tuinders met een WKK kunnen een deel van de elektriciteit die ze opwekken 
verkopen. Tuinders met duurzame bronnen en SDE subsidie hebben geen compensatie voor de hoge 
energieprijs. Verduurzamen loont nu vaak nog niet. Dat zal moeten veranderen. 


De overheid kan een belangrijke rol spelen in de verduurzaming van de glastuinbouw door een meer 
voorspelbaar en consistent beleid te voeren, in ieder geval tot 2040. Nu hebben tuinders bij 
investeringsbeslissingen te maken met onzekerheid over de beschikbare energiebronnen. Zo heeft 
energiebenutting van biomassa een negatieve connotatie en is het de vraag of er genoeg waterstof 
beschikbaar komt voor de glastuinbouw. Ook is de wetgeving rond geothermie en warmte-koude 
opslag nog in beweging.  


Om een meer gelijk speelveld voor warmte te realiseren wordt geopperd een warmtebelasting te 
introduceren voor alle partijen, inclusief gascentrales. De hoogte van die belasting zou tot 2040 
geleidelijk moeten oplopen, lettend op Europese concurrentiepositie van Nederlandse tuinders. 
Daarnaast is aanpassing van de SDE++-regeling nodig om te voorkomen dat het voor bedrijven als 
Shell aantrekkelijker wordt om CO2 onder de grond te stoppen (CCS) dan om het te verkopen aan 
telers die CO2 nodig hebben (CCU). 


Deelsessie 6: Regeneratieve landbouw 
Technisch kan je ontbossing terugdraaien of aangetaste grond herstellen. Hoe wordt dat financieel 
aantrekkelijk? 


In de kern is regeneratieve landbouw vooral gericht op het versterken van het natuurlijk kapitaal 
(bodem en water omliggende natuurlijke systemen) en het nabootsen van natuurlijke systemen in het 
productieproces. Regeneratieve landbouwsystemen zijn vaak polyculturen. Regeneratieve landbouw 
leidt tot hogere kosten, maar kan door de sterk verhoogde omzet ook een hogere winst opleveren. 
Zeker wanneer de maatschappelijke baten - lagere emissies van broeikasgassen en stikstof, herstel 
van water, bodem en biodiversiteit – voor de boer ook financiële voordelen opleveren. 


Regeneratieve landbouwproducten kunnen tegen gangbare prijzen worden verkocht. Aanvullend 
kunnen betalingen voor ecosysteemdiensten het inkomen van de boer verder verhogen. Maar de 
omslag naar regeneratief kost tijd—gemiddeld 5 tot 7 jaar—voordat het systeem financieel rendabel 
wordt. Banken overbruggen dat niet zomaar. Ook is de markt niet ingericht op polycultuur boeren. 
Net zoals regelgeving richt die zich volledig op monocultuur.  


Regeneratieve landbouw vraagt ook om andere wet- en regelgeving met een brede blik op 
randvoorwaarden en maatschappelijke doelstellingen zoals biodiversiteit, koolstofvastlegging, water 
regulatie (ter bestrijding van droogte) et cetera, in plaats van veel detailregels over wat wel en niet 
mag op een stuk land. Met duidelijke bewegingsruimte krijgt de boer een betere kans om dit soort 
‘polycultuur’ toe te passen passend in de lokale omgeving en in een wereld (markt, subsidies, 
regelgeving) die vooral is geënt op monocultuur-landbouw. 


Deelsessie 7: De prijs van de grond 
Hoe is de rentabiliteit van het boerenbedrijf te borgen bij stijgende grondprijzen? 


De hoge en nog steeds stijgende grondprijzen in ons land leggen een zware last op de rentabiliteit van 
het boerenbedrijf. De laatste decennia is niet alleen de grondprijs gestegen, maar ook de gemiddelde 
schuld per bedrijf. Veel kleinere boeren hebben hun spaargeld in de grond gestopt als pensioen. De 
hogere grondprijzen hebben ook geleid tot een daling van het aantal boerenbedrijven en tot 
schaalvergroting en intensivering.  


Extensivering of omschakeling naar biologische landbouw gaat bij de huidige grondprijs direct ten 
koste van de rentabiliteit van het bedrijf. Banken zijn nauwelijks bereid om de benodigde 







investeringen te financieren vanwege de lagere en onzekere rendementen. In een aantal initiatieven 
wordt getracht deze patstelling te doorbreken. Zo zijn er diverse lokale initiatieven, zoals de 
coöperatieve Herenboerderijen, waarin een coöperatie van burgers het eigendom van het land op 
zich nemen en een boer of tuinder de bedrijfsvoering. Het gaat om kleinschalige initiatieven waarin 
een streven naar duurzaamheid, gemeenschapszin en rentabiliteit hand in hand gaan. 


Meer recent zijn ook grootschaliger initiatieven van start gegaan, zoals Aardpeer, Land van ons en 
Lenteland. Hierin ligt het grondeigendom bij een zogenaamd Groen Grondfonds waarin particuliere 
beleggers investeren voor een financieel en een maatschappelijk rendement. Deze fondsen stellen 
duurzaamheidseisen aan de bedrijfsvoering en stemmen de pacht af op het natuurlijk voortbrengend 
vermogen van de grond. Om deze initiatieven te laten doorgroeien, is echter meer nodig. Zo wordt 
voorgesteld om het risico voor particuliere beleggers te beperken met een overheidsborgstelling op 
daling van de grondprijs. Verder zou het rendement voor particuliere beleggers te verhogen zijn door 
de belegging in een Groen Grondfonds vrij te stellen in box 3. En de hefboomwerking zou aanzienlijk 
groter worden als ook institutionele beleggers, zoals Pensioenfondsen, in deze fondsen zouden 
participeren. 


Opgemerkt wordt dat er meer factoren spelen dan alleen de prijs van de grond. Zo wisselt op dit 
moment weinig grond van eigenaar, dus is schaal alleen te bereiken als ook bestaande boeren voor 
een dergelijk financieringsarrangement kiezen. Daarnaast moet er voor de producten van het bedrijf 
voldoende markt zijn, wat bij de omschakeling naar biologische landbouw een belemmering zou 
kunnen gaan vormen. Het zou ook zeker helpen als het maatschappelijk nut van duurzame landbouw 
voor gezondheid en milieu wordt meegerekend. Maatschappelijke rendement zou ook voor boeren 
voordeel moeten opleveren. 
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Geachte Voorzitter, 
 
Over 27 jaar is Nederland onderdeel van een klimaatneutraal Europa. De netto-
uitstoot van broeikasgassen is in Europa dan tot nul teruggebracht. Het kabinet 
verankert het doel van een klimaatneutraal Europa in 2050 in de nationale 
Klimaatwet als ‘klimaatneutraliteit voor Nederland’. Concreet betekent dit dat er in 
Nederland in 2050 nauwelijks nog broeikasgasemissies zijn en dat de resterende 
emissies, in eigen land of binnen Europa worden gecompenseerd door vastlegging 
bijvoorbeeld in bossen of onder de grond. Het kabinet stuurt op 60% reductie in 
2030, om er zeker van te zijn dat 55% reductie in ieder geval gehaald wordt. De 
inzet daarna is een reductie van 70% in 2035 en 80% in 2040. De uitdaging is 
groot en vraagt een maatschappelijke omwenteling zonder weerga naar een 
economie met duurzame productiemethoden en duurzaam consumptiegedrag.  
 
In het beleid ligt nu veel nadruk op het halen van de 2030-doelen. 
Vanzelfsprekend, want ook op korte termijn moet al een enorme versnelling van 
emissiereductie worden gerealiseerd. Maar het Europese en nationale doel van ten 
minste 55% reductie in 2030 ten opzichte van 1990 is uiteindelijk ‘slechts’ een 
tussenstap op weg naar klimaatneutraliteit in 2050 en dat is op zijn beurt weer 
een tussenstap naar per saldo negatieve emissies ná 2050. Al deze stappen zijn 
nodig om de opwarming van het klimaat te beperken tot 1,5 graden. Het 
nationale, Europese en mondiale klimaatbeleid zal na 2030 toegerust moeten zijn 
om dat te realiseren.  
 
Het kabinet wil de focus van het klimaatbeleid op de lange termijn versterken. Dit 
is noodzakelijk, want wat we nu (niet) in gang zetten heeft consequenties voor 
wat na 2030 (on)mogelijk is. En wat er na 2030 nog kan, wordt bepaald door de 
voorbereiding en investeringen die we nu doen. De infrastructuur die we nu 
aanleggen ligt er over 40 jaar nog en de auto’s die nu verkocht worden rijden over 
10 jaar nog rond.  
 
Het kabinet werkt aan een aanpassing van de Nederlandse Langetermijnstrategie 
Klimaat, die in 2019 bij het Klimaatplan is aangeboden aan uw Kamer en werd 
ingediend bij de Europese Commissie. Deze vormt een integraal onderdeel van het 
tweede Klimaatplan dat op basis van de Nederlandse Klimaatwet in 2024 gereed 
moet zijn.  
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Ten behoeve van deze langetermijnstrategie moet een aantal beleidsvragen 
worden beantwoord. Het kabinet wil de Tweede Kamer het komende jaar, op weg 
naar het nieuwe Klimaatplan, vroegtijdig meenemen in gedachtevorming en 
dilemma’s, zodat op basis van dialoog met en inbreng van uw Kamer, keuzes 
kunnen worden gemaakt voor in het nieuwe Klimaatplan.  
 
In de eerste drie paragrafen van deze brief ga ik in op de definitie van het begrip 
klimaatneutraliteit. Deze definitie is cruciaal en kaderstellend, ook voor al lopende 
beleidstrajecten, zoals het Nationaal Plan Energiesysteem. Ik ga achtereenvolgens 
in op de keuzes die Nederland in EU-verband reeds gemaakt heeft en welke 
keuzes in EU-verband nog worden gemaakt. Over de knopen die nog moeten 
worden doorgehakt wil het kabinet de komende periode haar positie bepalen, om 
in EU-verband proactief het beleid te kunnen beïnvloeden en aan te laten sluiten 
op Nederlandse wensen en ideeën.  
Paragraaf 4 gaat in op de keuzes die Nederland op nationaal niveau maakt in het 
tweede Klimaatplan. Dit betreft onder andere de (nationale) reductiepaden van 
verschillende typen broeikasgassen en uitwerking naar sectoren; de wijze van 
sturing door puntdoelen en/of een nationaal emissiebudget; en het al dan niet 
inzetten op benutting van (toekomstige) flexibiliteitsopties binnen de EU 
(overdracht van emissiebudget van en naar andere EU-lidstaten). Paragraaf 5, ten 
slotte, schetst het vervolgproces richting het tweede Klimaatplan dat in 2024 
wordt vastgesteld. 
 


1. Wat is klimaatneutraliteit? 
De mondiale opwarming bedraagt inmiddels ruim 1,2 graden en laat zich 
wereldwijd voelen. Zonder verdergaand klimaatbeleid stijgt de mondiale 
opwarming naar verwachting door tot zo’n 3 graden eind deze eeuw, terwijl we 
ons in de Overeenkomst van Parijs hebben verbonden aan de opgave om de 
temperatuurstijging te beperken tot ruim beneden 2 graden en te streven naar 
beperking tot 1,5 graad. De inzet van Nederland en de EU is om de opwarming te 
beperken tot 1,5 graad aan het einde van deze eeuw. Omdat ook bij effectieve 
mondiale actie de opwarming naar verwachting de 1,5 graad zal overschrijden, 
zijn na 2050 negatieve emissies nodig om de opwarming terug te brengen tot 
1,5 graad. 
 
Het begrip klimaatneutraal verwijst naar een situatie waarin het klimaatsysteem 
niet langer verandert als gevolg van menselijke handelen. Dit wordt mondiaal en 
in Europees verband geoperationaliseerd door het bereiken van een balans tussen 
door de mens veroorzaakte broeikasgasemissies en de vastlegging van CO2 uit de 
atmosfeer in zogeheten koolstofputten op de aarde.1 De Europese Klimaatwet 
operationaliseert dit naar een situatie met per saldo (‘netto’) nul 
broeikasgasemissies, waarbij de emissies en vastlegging van broeikasgassen in de 
hele Unie in evenwicht zijn. Niet alle emissies zijn technisch te vermijden. Naar 
verwachting bestaan de restemissies met name uit methaan en N2O (lachgas) in 


 
1 Door het verschil in verblijftijd van verschillende broeikasgassen in de atmosfeer is het klimaateffect van deze 
balans afhankelijk van de samenstelling van de resterende broeikasgassen. Door de korte verblijftijd van 
methaan, zal in de meeste gevallen de temperatuur dalen. Dit komt door de wijze waarop de bijdrage van 
broeikasgassen naar CO2-equivalenten wordt omgerekend (GWP -100; de bijdrage van gassen over 100 jaar 
gemiddeld). Dit geldt ook voor de Europese Klimaatwet. 







 
 
 
 


 
 
 


 


 Pagina 3 van 15 


Directoraat-generaal Klimaat 
en Energie 
Directie Klimaat 


 
Ons kenmerk 
DGKE-K / 26455393 
 


de landbouw, terwijl de vastlegging (negatieve emissies) zal bestaan uit 
vastlegging van CO2 in de bossen en de bodems in de landgebruikssectoren en de 
verwerking van biogrondstoffen met CCS2, directe afvang en opslag van CO2 uit 
de lucht (DAC) en CO2-vastlegging in materialen in andere sectoren.  
 


2. Welke beleidskeuzes hebben we in EU-verband al gemaakt? 
In de Europese Klimaatwet is het antwoord op een aantal beleidsvragen rondom 
klimaatneutraliteit al vastgelegd. Nederland sluit hierbij aan, zodat de nationale 
beleidsinspanningen aansluiten bij de internationale verplichtingen. Het betreft de 
volgende vragen:  


a) Welke emissies tellen mee? 
b) Wanneer moet klimaatneutraliteit zijn bereikt? 
c) Welke flexibiliteitsmechanismen zijn er?  
d) Wat is de bijdrage van negatieve emissies aan klimaatneutraliteit? 


 
Ad a: Welke emissies tellen mee? 
Broeikasgassen verschillen in sterkte (hoeveel opwarming zij veroorzaken) en 
komen uit verschillende bronnen (van koeien tot cv-ketels, voertuigen, 
energiecentrales en industriële installaties). De Europese Klimaatwet gaat uit van 
alle broeikasgassen (CO2, N2O, CH4, F-gassen), uitgedrukt in CO2-equivalenten. 
De Europese invulling omvat alle emissies en vastleggingen op Europees 
grondgebied voor zover gereguleerd in Unie-wetgeving. Nederland sluit aan bij 
deze afbakening.3 Met deze keuze worden emissies buiten Nederlands 
grondgebied die mede veroorzaakt worden door Nederlandse productie en 
consumptie niet meegerekend. Dat neemt natuurlijk niet weg dat we maatregelen 
kunnen nemen die elders op de wereld een positief klimaateffect hebben.  
 
Ad b: Wanneer moet klimaatneutraliteit zijn bereikt? 
De vraag is wanneer we netto nul emissies willen bereiken. Het IPCC bekijkt onder 
meer scenario’s die de mondiale opwarming beperken tot 1,5 graden, met slecht 
beperkte tijdelijke overschrijding (overshoot) of met meer overschrijding4. Bij het 
beschrijven van die scenario’s wordt een onderscheid gemaakt tussen wanneer 
netto nul voor CO2 wordt bereikt en wanneer dit het geval is voor alle 
broeikasgassen. Een belangrijke vraag is of een tijdelijke overschrijding van het 
mondiale temperatuurdoel acceptabel is en wat de kans daarop is. Zonder 
overschrijding van de 1,5 graden moeten de mondiale emissies extreem snel 
worden gereduceerd en eerder op netto nul uitkomen dan wanneer een beperkte 
tijdelijke overschrijding van de 1,5 graad wordt geaccepteerd. Acceptatie van een 
beperkte en tijdelijke overschrijding van 1,5 geeft iets meer ruimte, en in dat 
geval dienen de mondiale CO2-emissies rond 2050 netto nul te bereiken (en 


 
2 Bij de inzet van BECCS geldt voor Nederland dat het duurzaamheidskader biogrondstoffen van toepassing is, 
waarbij voor de transitie naar een klimaatneutrale en circulaire economie alleen duurzame biogrondstoffen een 
bijdrage kunnen leveren en dat duurzame biogrondstoffen zo hoogwaardig mogelijk moeten worden ingezet. 
3 In het Coalitieakkoord staat “Ook na 2030 is het nodig om ambitieus door te gaan met CO2 reductie. We zetten 
in op een reductie van 70% in 2035 en 80% in 2040”. Evenals voor de 55-60% reductie in 2030 wordt hier voor 
het gemak gesproken over CO2, maar wordt in de praktijk alle emissies en vastleggingen binnen de scope bedoeld 
(zie bijv. de KEV2022).  
4 Het betreft zowel scenario’s (C1) waarbij de temperatuur niet of tijdelijk heel beperkt (0,2 graden) boven de  1,5 
graden komt als scenario’s (C2) waarbij de 1,5 graden meer wordt overschreden om er eind deze eeuw weer 
onder te komen.  
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daarna negatief te worden (zie negatieve emissies hieronder), terwijl dat voor alle 
broeikasgasemissies samen zo’n 20 jaar later is5.  
 
De Europese Klimaatwet bevat als bindende doelstelling om uiterlijk in 2050 in de 
EU netto nul broeikasgasemissies te realiseren. Dat is eerder dan mondiaal 
gemiddeld benodigd volgens het IPCC 1,5-gradenscenario waarbij een beperkte en 
tijdelijke overschrijding van 1,5 graden wordt geaccepteerd. De Overeenkomst 
van Parijs onderkent dat het voor ontwikkelingslanden langer zal duren voordat 
een piek in de emissies wordt bereikt (art. 4.1) en daarmee impliciet ook dat het 
langer zal duren voordat ze netto nul emissies bereiken. Verder wordt van 
ontwikkelde landen verwacht dat ze het voortouw (blijven) nemen door economie-
brede reductiedoelen te stellen (art. 4.4) en door het mobiliseren van 
klimaatfinanciering (art. 9.3). Hoewel er internationaal geen specifieke 
verdelingsprincipes zijn afgesproken, en de mogelijkheden voor landen om 
klimaatneutraal te worden sterk afhankelijk zijn van nationale omstandigheden, 
sluit dit aan bij het uitgangspunt dat van ontwikkelde landen mag worden 
verwacht dat ze eerder netto nul emissies bereiken dan zich nog ontwikkelende 
landen, gezien hun historische uitstoot en technische en economische 
mogelijkheden.  
 
Nederland sluit aan bij deze Europese invulling en verankert deze doelstelling in 
de Klimaatwet als klimaatneutraliteit voor Nederland in 2050.  
 
Ad c: Welke flexibiliteitsmechanismen zijn er?  
Landen kunnen met elkaar samenwerken om klimaatneutraliteit te bereiken. Het 
ene land heeft meer mogelijkheden dan het andere om emissies te reduceren of 
negatieve emissies te realiseren. Tegelijkertijd dient ieder land 
verantwoordelijkheid te nemen voor de eigen emissies.  
De EU heeft in de Klimaatwet vastgelegd dat het netto nul uitstoot op EU-
grondgebied betreft. Deze invulling biedt geen ruimte om een deel van de 
emissies te compenseren met het vastleggen van broeikasgassen buiten de EU.6 
Het biedt vooralsnog wel ruimte voor lidstaten om samen te werken, waardoor de 
ene lidstaat een positieve netto-uitstoot kan hebben en deze gecompenseerd 
wordt door negatieve (netto)-uitstoot in een andere lidstaat. Met de keuze 
“klimaatneutraliteit voor Nederland” in plaats van “klimaatneutraliteit in 
Nederland” houdt Nederland de mogelijkheid open een deel van de uitstoot buiten 
Nederland maar binnen de EU te compenseren.  
 
Ad d: Wat is de bijdrage van negatieve emissies aan klimaatneutraliteit 


 
5 De timing van netto nul CO2 en netto nul broeikasgasemissies is afhankelijk van de onderlinge verhouding van 
broeikasgassen en ligt dus niet vast. Wel is duidelijk dat in de scenario’s die het IPCC hanteert de CO2 emissies 
aanzienlijk eerder netto nul bereiken dan voor alle broeikasgassen samen; de reden hiervoor is mede gelegen is 
het feit dat sommige niet-CO2 broeikasgassen lastig vergaand zijn te reduceren en negatieve CO2-emissies vergen 
om tot netto nul broeikasgas- emissies te komen. 
6 Zweden heeft klimaatneutraal 2045 wel zo vorm gegeven dat een deel van de reducties buiten de EU 
gerealiseerd mogen worden. Buiten de EU kiezen verschillende landen, waaronder Nieuw-Zeeland, ook voor deze 
mogelijkheid. Het Verenigd Koninkrijk gaat net als de EU voor binnenlandse reducties tot 2037, maar houdt de 
optie voor reducties in het buitenland open (bijv. door koppeling aan het EU-ETS). 
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Negatieve emissies7 zijn nodig om klimaatneutraal te worden. Negatieve emissies 
zullen moeten compenseren voor technisch moeilijk te reduceren restemissies. 
Ook zijn zij nodig om de opwarming weer terug te brengen tot 1,5 graden na 
eerdere overschrijding (IPCC, SR1,5, AR6). De omvang van de benodigde 
negatieve emissies is afhankelijk van hoe snel de mondiale emissies worden 
teruggebracht en daarmee de mate van overschrijding van de 1,5 graden.  
 
De haalbaarheid van grootschalige negatieve emissies op mondiale schaal, buiten 
de mogelijkheden van landgebruik, is onzeker. IPCC-rapporten geven aan dat bij 
elke tiende graad overschrijding van 1,5 graden er ernstiger negatieve 
klimaateffecten optreden en aanpassing aan klimaatverandering dus (veel) 
moeilijker wordt. Daarom is het verstandig om het belang van negatieve emissies 
te onderkennen en mogelijk te maken. Tegelijkertijd is een behoedzame inzet 
gewenst. De inzet op negatieve emissies mag immers niet leiden tot een 
verminderde inzet op emissiereductie.  
 
De EU wil het doel van klimaatneutraliteit realiseren door maximaal in te zetten op 
de reductie van broeikasgasemissies. Het is echter niet mogelijk alle emissies 
(bijv. uit de landbouw) tot nul terug te brengen. Daarom moet de inzet op 
emissiereducties gecombineerd worden met de vastlegging van enkele honderden 
miljoenen tonnen CO2 om te compenseren voor de resterende emissies. Hiertoe 
worden lidstaten aangezet onder andere via de LULUCF-verordening. Ook wordt er 
gewerkt aan een vrijwillig EU-breed certificeringskader voor koolstofverwijdering.8  
 
Nederland kan alleen klimaatneutraliteit bereiken met de inzet op negatieve 
emissies. Deze negatieve emissies kunnen zowel in Nederland als in andere EU-
landen plaatsvinden. Het compenseren van eigen restemissies met overdracht van 
negatieve emissies van andere EU-lidstaten creëert echter een afhankelijkheid en 
er is geen garantie dat andere landen negatieve emissies aanbieden.  
 
De mogelijkheden tot negatieve emissies in Nederland betreffen met name de 
geologische opslag van CO2 in lege aardgasvelden en waterhoudende lagen. Deze 
kunnen worden benut in combinatie met het afvangen en opslaan van CO2 bij de 
verwerking van biogrondstoffen (BECCS) of directe filtering van CO2 uit de 
atmosfeer (DACCS). Ook biedt het langdurig opslaan van koolstof in materialen 
mogelijkheden voor negatieve emissies. Zo kan CO2 worden vastgelegd in 
gesteenten zoals olivijn (via mineralisatie) of in ‘biobased’ bouwmaterialen. De 
mogelijkheden voor het vergroten van de vastlegging van koolstof in bossen en 
bodems zijn in Nederland beperkt door ruimtegebrek. Nederland kan wel voor 
andere EU-lidstaten een interessante partner zijn vanwege CCS-mogelijkheden 
onder de Noordzee. Nederland kan daarom het gesprek aangaan over uitwisseling 
van mogelijkheden op de Noordzee met koolstofvastlegging in bossen en bodems 
en in andere landen. Zo helpen we elkaar op weg naar een klimaatneutraal 
Europa.  
 


 
7 Bij negatieve CO2-emissie gaat het om langs biologische, chemische of technische weg verwijderen van CO2 uit 
de atmosfeer met vastlegging in vegetatie, bodems, in gesteenten en materialen (mineralisatie) en opslag in 
ondergrondse reservoirs (zoals gasvelden of waterhoudende lagen (aquifers)). 
8 Factsheet_-_Certification_of_carbon_removals_en.pdf 



file:///R:/Downloads/Factsheet_-_Certification_of_carbon_removals_en.pdf.pdf
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3. Welke keuzes zijn op Europees niveau nog niet ingevuld?  


Over verschillende onderdelen van het Europese beleid na 2030 zijn nog keuzes 
te maken. De Europese Commissie komt hierover met voorstellen, waarop het 
kabinet positie zal bepalen. Daarnaast moet worden bepaald hoe de emissies 
worden gereduceerd die buiten de scope vallen van de Europese en nationale 
klimaatneutraliteitsdoelstelling voor 2050 zoals vastgelegd in de Europese en 
Nederlandse Klimaatwet. In de volgende paragrafen wordt hierop ingegaan. 
Steeds is aangegeven welke vervolgstappen de komende periode worden gezet 
ten behoeve van de verdere uitwerking van het klimaatbeleid op weg naar het 
tweede Klimaatplan. 
 


3.1 Voorstellen EC voor invulling van het Europese beleid na 2030 
De Europese Klimaatwet laat nog in het midden met welk beleid na 2030 het doel 
bereikt wordt en schrijft niet voor dat elke afzonderlijke lidstaat ook op zijn 
grondgebied netto nul uitstoot moet hebben. Een argument om hieraan vast te 
houden is dat niet elke lidstaat dezelfde mogelijkheden heeft om koolstof in 
bossen en via CCS vast te leggen. Als elk land wel de verplichting zou krijgen om 
administratief op netto nul uit te komen ontstaat mogelijk handel tussen lidstaten.  
 
Nederland sluit aan bij de Europese invulling en maakt bij het realiseren van 
klimaatneutraliteit geen gebruik van reductiemogelijkheden buiten de EU-grenzen. 
Dergelijke reducties tellen immers niet mee bij het doelbereik van de Europese 
Klimaatwet en voor Nederland. Met de keuze ‘klimaatneutraliteit voor Nederland’ 
in plaats van ‘klimaatneutraliteit in Nederland’ zal Nederland zich tot het uiterste 
inspannen de uitstoot binnen de landsgrenzen te reduceren, maar houdt 
Nederland de mogelijkheid open een deel van de uitstoot buiten Nederland maar 
binnen de EU te compenseren.  
 
In lijn met de reikwijdte van de Klimaatwet, stelt Nederland deze doelen voor het 
Europees deel van het Koninkrijk en beperkt Nederland zich daarom tot de 
uitstoot van Europees Nederland.  
 
De Europese Commissie zal op basis van de Europese Klimaatwet binnen een half 
jaar na afloop van de eerste zogenoemde global stocktake (die eind 2023 eindigt) 
met een voorstel komen over het doel voor 2040 om daarmee het bereiken van 
klimaatneutraliteit in 2050 mogelijk te maken. Hiervoor zal voor een groot deel 
ook het beleid nog moeten worden uitgewerkt.  
 
De verdere uitwerking van het beleid na 2030 is van belang omdat het bepaalt of 
(vrijwel) alle emissies onderdeel worden van Europese emissiehandelssystemen 
zonder nationale toedeling, dan wel dat een groot deel van de emissies nog een 
nationale aangelegenheid is. Met het Fitfor55%-pakket is het beleid gericht op 
2030 ingevuld en is er meer duidelijkheid over hoe dat beleid zich naar 
verwachting na 2030 verder ontwikkelt. Zo worden de energiegerelateerde 
emissies vanuit de gebouwde omgeving, mobiliteit en kleine industrie vanaf 2027 
onder een emissiehandelssysteem gebracht en zal het ETS1 (energie en grote 
industrie) verder worden voortgezet waarbij de emissies ruim voor 2050 naar nul 
zullen gaan. Voor andere onderdelen van het beleid is er echter nog een grote 
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onzekerheid of de huidige beleidsaanpak wordt voorgezet, wordt aangepast of 
mogelijk vervangen wordt.  
 
Er is met name onzekerheid over het beleid gericht op de emissies uit landbouw 
en landgebruik. De Europese Commissie heeft bij de herziening van de LULUCF-
verordening al een voorstel gedaan om na 2030 de niet-energie 
emissiegerelateerde bronnen in de landbouw samen te voegen met de emissies uit 
landgebruik tot een AFOLU(agriculture, forestry and land use change sector)- 
beleidspijler. Het voorstel van de Europese Commissie was aanvankelijk dat een 
dergelijke beleidspijler op Europees niveau in 2035 klimaatneutraal zou zijn en 
daarna zou resulteren in negatieve emissies. Dit voorstel van de Europese 
Commissie heeft het niet gehaald en is verwijderd uit de herziening van de 
LULUCF-verordening. De Europese Commissie zal naar verwachting in 2024 een 
analyse presenteren over de impact van een mogelijke AFOLU-verordening na 
2030. Een volgende ronde van beleidsvoorstellen gericht op de periode na 2030 
zal naar verwachting opnieuw met voorstellen voor een AFOLU-beleidspijler of iets 
soortgelijks komen.  
 
Binnen Nederland zal netto nul uitstoot in landbouw en landgebruik lastig zijn te 
verwezenlijken, vanwege de relatief grote veestapel, de emissies uit ontwaterde 
veengebieden en de beperkte ruimte voor bosaanplant.  
Als de regelgeving vereist dat elk land (al dan niet via overdracht van kredieten 
uit andere lidstaten) voor landbouw en landgebruik per saldo op netto nul 
emissies uit moet komen zullen voor de resterende netto-uitstoot dus kredieten 
uit landen met een overschot aangeschaft moeten worden. Maar het is ook 
mogelijk dat de opgave over de lidstaten verdeeld wordt op basis van de 
reductiemogelijkheden (die in Nederland relatief beperkt zijn). Op dit moment zien 
bosrijke landen zoals Zweden en Finland de vastlegging van CO2 in hun bossen 
vooral als compensatie voor de uitstoot in andere sectoren om voor het eigen land 
per saldo op netto nul uit te komen. Als dergelijke landen niet bereid zijn 
kredieten over te dragen veroorzaakt dat mogelijk extra benodigde inspanningen 
voor Nederland. Als andere landen in de toekomst gebruik willen maken van de 
mogelijkheden om via CCS (of BECCS) op de Noordzee CO2 vast te leggen kan 
onderzocht worden of er afspraken kunnen worden gemaakt dat in ruil hiervoor 
Nederland gebruik kan maken van vastlegging van koolstof in bodems, bossen en 
landbouw in andere EU-lidstaten.  
 
Momenteel wordt door Wageningen Universiteit een studie uitgevoerd, die 
inzichtelijk moet maken wat de consequenties zijn van de verschillende mogelijke 
invullingen van de AFOLU-pijler. Op basis van de uitkomsten van deze studie kan 
Nederland zijn positie bepalen.  
 
In EU-verband is het ook nog niet duidelijk of de vastlegging van koolstof in 
landgebruik in de toekomst (in tegenstelling tot de huidige situatie) exclusief 
beschikbaar zal zijn ter compensatie van de emissies in de landbouwsector of dat 
deze breder ingezet kunnen worden. Daarbij speelt mede de vraag of negatieve 
emissies in de landgebruikssector anders moeten worden behandeld dan die op 
basis van bijvoorbeeld geologische opslag. Bij koolstofvastlegging in 
landgebruikssectoren bestaat het risico dat eerder vastgelegd CO2 weer vrijkomt 
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door verstoring (bosbranden, droogte, etc) of door het verbranden/vergaan van 
producten die op basis van biogrondstoffen zijn gemaakt. Dit vraagt dus niet 
alleen een inspanning bij het opslagmoment (bomen planten, afvangen en in 
gasvelden opslaan, etc.), maar ook een inspanning in de periode daarna 
(bijvoorbeeld dwingende afspraken/wetgeving om opgeslagen CO2 daar te laten 
waar het is). Dat vergt ook een nauwkeurige en betrouwbare (complexe) 
monitoring van de vastgelegde CO2, zodat onder meer de additionaliteit en 
tijdsduur van de vastlegging van koolstof worden geborgd.  
 
De Europese Commissie heeft op 30 november jl. een voorstel voor een 
verordening voor de totstandkoming van een vrijwillig EU certificeringskader voor 
koolstofverwijdering gepresenteerd. Uw Kamer heeft op 27 januari het BNC-fiche 
met de kabinetsappreciatie van dit voorstel ontvangen9.  
 
Vervolgstappen:  


  De EC zal voorstellen doen voor de uitwerking van Europees beleid na 
2030. Op basis van die voorstellen zal het kabinet positie bepalen.  


  Er is met name onzekerheid over het Europese beleid gericht op de 
emissies uit landbouw en landgebruik. Ten aanzien van de AFOLU-pijler 
voert de WUR thans een studie uit die inzichtelijk moet maken wat de 
consequenties zijn van de verschillende mogelijke invullingen van deze 
pijler.  


 
 


3.2 Hoe worden emissies gereduceerd die buiten de scope vallen van de 
Europese en nationale klimaatneutraliteitsdoelstelling voor 2050?  


 
3.2.1 Internationale zeevaart en luchtvaart 


De internationale lucht- en zeevaart dragen samen ongeveer 3,5%10 bij aan de 
huidige broeikasgasemissies. Door de technische complexiteit gelden beiden als 
moelijk te reduceren (hard to abate). Door mondiale welvaartsontwikkelingen is 
de verwachting dat de vraag naar lucht- en zeevaart, met name in andere 
werelddelen, nog stevig zal groeien richting 2050. Indien andere sectoren, 
conform afspraken, succesvol verduurzamen terwijl effectieve maatregelen in de 
lucht- en zeevaart nog op zich laten wachten zal het aandeel van lucht- en 
zeevaart in de resterende broeikasgasuitstoot aanzienlijk kunnen groeien. De inzet 
van het kabinet is om met maatwerk zo snel mogelijk de energietransitie in beide 
sectoren mondiaal, Europees en nationaal op gang te krijgen. 
 
De emissies van internationale lucht- en zeevaart maken geen deel uit van de 
nationale broeikasgasreductieopgave van de Kimaatwet. In de Overeenkomst van 
Parijs zijn deze sectoren weliswaar niet uitgezonderd, maar is het maken van 
afspraken over emissiereducties, in lijn met het Kyotoprotocol, belegd bij de twee 
gespecialiseerde agentschappen van de Verenigde Naties: International Maritime 
Organization (IMO) en International Civil Aviation Organization (ICAO).  


 
9 Fiche 1: Verordening certificeringskader voor koolstofverwijdering | Publicatie | Rijksoverheid.nl 
10 https://www.pbl.nl/sites/default/files/downloads/pbl-2020-analysing-international-shipping-and-aviation-
emissions-projections_4076.pdf, hierbij is nog geen rekening gehouden met de niet-CO2-klimaateffecten van 
luchtvaart 



https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2022/11/30/fiche-1-verordening-certificeringskader-voor-koolstofverwijdering

https://www.pbl.nl/sites/default/files/downloads/pbl-2020-analysing-international-shipping-and-aviation-emissions-projections_4076.pdf

https://www.pbl.nl/sites/default/files/downloads/pbl-2020-analysing-international-shipping-and-aviation-emissions-projections_4076.pdf
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In IMO-verband is in de broeikasgasreductiestrategie uit 2018 vastgelegd dat de 
emissies van de internationale zeevaart per 2050 tenminste gehalveerd moeten 
zijn (t.o.v. 2008), zo spoedig mogelijk nadien naar nul moeten én moeten voldoen 
aan de Overeenkomst van Parijs. De daartoe benodigde middellange en lange 
termijnmaatregelen moeten nog worden vastgesteld. In 2023 vindt een herziening 
van deze strategie plaats, waarbij de inzet van de EU is om het ambitieniveau flink 
op te schroeven tot het onder de Overeenkomst van Parijs benodigde niveau. 
Over de Nederlandse inzet is uw Kamer geïnformeerd in de jaarlijkse 
voortgangsbrief over het klimaatbeleid voor de zeevaart.11  
 
In ICAO-verband is voor de luchtvaart in 2022 een indicatief netto nul CO2-doel 
afgesproken voor 2050. De verwachting is dat ontwikkelde landen hierin voorop 
zullen lopen en andere landen zullen helpen dit tegen beperkte kosten te 
realiseren. De komende jaren staan internationaal in het teken van het 
ontwikkelen van monitoring en rapportage en flankerend beleid om het 2050-doel 
te behalen, zoals een aanscherping van de CO2-standaard voor vliegtuigen en een 
mondiaal doel voor het gebruik van duurzame brandstoffen. 
 
Binnen de EU zijn er voor zowel zeevaart als luchtvaart maatregelen opgenomen 
in het Fit for 55-pakket, dat uitvoering geeft aan de Europese Green Deal. 
Daarmee is duidelijk geworden welke uitstoot meetelt richting de opgehoogde 
Europese klimaatdoelstelling voor 2030. Het is nog niet duidelijk welk deel van de 
emissies van deze sectoren de Commissie betrekt bij de invulling van het doel van 
klimaatneutraliteit voor 2050. Tevens heeft de EU onder de Strategie voor Slimme 
en Duurzame Mobiliteit12 een doel vastgesteld om in 2050 (ten opzichte van 1990) 
gemiddeld 90% minder CO2 uit te stoten voor mobiliteit als geheel. In de 
Europese aanpak worden de reductie-opgaven niet toebedeeld aan individuele 
modaliteiten, maar betreft het een gemiddelde voor alle modaliteiten samen.  
 
Dit kabinet wil toewerken naar een klimaatneutrale zeevaart in 2050. Nederland 
kan en wil internationaal tot de koplopers behoren om de verduurzamingsopgave 
in de zeevaart te realiseren. Naar verwachting zullen de internationale 
instrumenten (normeren en beprijzen) vanaf circa 2030 de klimaattransitie in de 
zeevaart kunnen dragen en voldoende stimulans bieden voor duurzame 
investeringen. Gezien de lange levensduur van schepen is het echter nodig om al 
de komende jaren de transitie in gang te zetten, om in 2050 klimaatneutraal te 
kunnen zijn. Daartoe zullen aanvullende investeringsimpulsen op Europees en 
nationaal niveau nodig zijn. De minister van Infrastructuur en Waterstaat heeft in 
zijn voortgangsbrief over het klimaatbeleid voor de zeevaart aangekondigd samen 
met mij te zullen verkennen op welke wijze ook vanuit het nationale beleid op 
verduurzaming in de zeevaart gestuurd kan worden. Dit maakt het mogelijk om 
ook op nationaal niveau actief bij te kunnen dragen aan verduurzaming van de 
zeevaartsector.  
 


 
11 Kamerstuk 31 409, nr. 1141 
12 COM(2020) 789 final, zie ook BNC-fiche: Kamerstuk 22112, nr. 3042 
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In de Luchtvaartnota 2020-205013 is de kabinetsinzet voor de verduurzaming van 
de luchtvaart uiteengezet. Er zijn nationale CO2-doelen voor de sector 
vastgesteld: 50% in-sector CO2-emissiereductie in 2050 t.o.v. 2005 en nul in-
sector CO2-emissies in 2070. Ook is een CO2-plafond aangekondigd, bedoeld om 
die doelen wettelijk te borgen. Het aandeel van de CO2-uitstoot van de luchtvaart, 
waar Nederland met deze inzet verantwoordelijkheid voor neemt, betreft alle 
emissies van vertrekkende vluchten. In de praktijk wordt dat benaderd door te 
kijken naar de bunkerbrandstoffen die in Nederland voor uitgaande vluchten zijn 
ingenomen.  
 
Ook is in de Luchtvaartnota opgenomen dat er voor 2050 zoveel als mogelijk 
wordt aangesloten op het EU en nationale doel voor binnenlandse emissies in het 
kader van het Overeenkomst van Parijs. Bovendien is opgenomen dat een 
ambitieus ICAO-doel nationaal overgenomen zal worden.  
 
Voor de zeevaart is het hanteren van bunkerbrandstoffen om de CO2-uitstoot te 
benaderen niet logisch. De in Nederland ingenomen bunkerbrandstoffen kunnen 
nadien op tal van routes gebruikt worden die weinig of niets met Nederland te 
maken hebben. Daarom wordt er de komende tijd in opdracht van het ministerie 
van IenW onderzoek gedaan naar eventuele andere verdeelsleutels. Uw Kamer 
wordt eind 2023 over de uitkomsten geïnformeerd via de jaarlijkse 
voortgangsbrief over het klimaatbeleid voor de zeevaart.  
 
Beide sectoren hebben naar verwachting in 2050 nog restemissies. Voor beide 
sectoren is de inzet vanuit de EU gericht op stevige mondiale doelen en 
instrumenten. Deze beide zaken hebben implicaties voor de wijze waarop binnen 
Nederlandse doelen met de genoemde uitstoot wordt omgegaan.  
 
Vervolgstappen: 


  In opdracht van het ministerie van IenW wordt voor de zeevaart 
onderzoek gedaan naar een verdeelsleutel om een gedeelte van de 
emissies van de internationale zeevaart toe te rekenen aan Nederland.  


  Op deze manier ontstaat er een integraal beeld over welke emissies uit 
de lucht- en zeevaart in het nationale doel voor 2050 kunnen passen.  


  Uw Kamer wordt eind 2023 over de uitkomsten van dit onderzoek 
geïnformeerd via de jaarlijkse voortgangsbrief over het klimaatbeleid 
voor de zeevaart.  


  Deze uitkomsten worden vervolgens voor lucht- en zeevaart betrokken 
bij het Klimaatplan 2024.  


 
 


3.2.2 Ketenemissies en verkleinen voetafdruk 
Beleidsmatig is er steeds meer aandacht voor de emissies gerelateerd aan import- 
en exportketens van en naar Nederland. Aandacht voor ketenemissies in het 
klimaatbeleid is relevant, want het heeft immers weinig zin het doel van netto nul 
uitstoot te bereiken door alle activiteiten met de bijbehorende uitstoot naar buiten 
Nederland of buiten de EU te verplaatsen. Om die reden wordt er in de 


 
13 Kamerstuk 31936, nr. 820 
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internationale klimaatstrategie14 aangegeven dat Nederland ook streeft naar 
verkleining van haar internationale voetafdruk.De emissies in het deel van de 
keten binnen de EU tellen wel mee voor klimaatneutraliteit in Europa, de emissies 
van het deel van de keten buiten de EU niet. De vermindering van onze 
voetafdruk kan vertaald worden in een doelstelling. Dit wordt verkend voor 
verdere besluitvorming. 
 
Het streven om de Nederlandse voetafdruk te reduceren sluit aan bij het Nationaal 
Programma Circulaire Economie15 dat beoogt de Nederlandse economie volledig 
circulair te maken met daarbij ‘zo veel mogelijk’ gebruik van duurzaam 
geproduceerde, hernieuwbare (onuitputtelijke) en algemeen beschikbare 
grondstoffen. Het grondstoffengebruik voor de Nederlandse productie en 
consumptie wordt zodanig teruggebracht dat het binnen de planetaire grenzen en 
de daaruit volgende ‘veilige operationele ruimte’ voor Nederland moet vallen.16  
 
Het streven om de Nederlandse voetafdruk te reduceren sluit ook aan op het 
Commissievoorstel voor EU-wetgeving rond internationaal maatschappelijk 
verantwoord ondernemen (CSDDD). Het voorstel zet uiteen dat ondernemingen 
verplicht worden gepaste zorgvuldigheid toe te passen, ofwel de negatieve 
gevolgen voor mens en milieu te identificeren, mitigeren, stoppen, voorkomen en 
daarover verantwoording afleggen. Zeer grote ondernemingen moeten daarnaast 
een plan opstellen om hun bedrijfsstrategie in overeenstemming met het Parijs-
akkoord in lijn te brengen met het beperken van opwarming van de aarde tot 
1,5 graad.Ook het EU Carbon Border Adjustment Mechanisme (CBAM) is bedoeld 
om koolstoflekkage tegen te gaan, en kan bijdragen aan het reduceren van 
emissies elders. Importeurs van specifieke goederen zullen CBAM-certificaten 
moeten overhandigen voor de uitgestoten CO2-emissies die zijn vrijgekomen bij 
de productie van die goederen. Het gaat hierbij overigens niet om emissies uit de 
gehele keten. De CBAM is gebaseerd op het emissiehandelssysteem dat voor EU 
producenten geldt. Op deze manier worden producten van binnen en buiten de EU 
gelijk behandeld op de Europese markt. 
 
Sinds de Overeenkomst van Parijs is het aantal landen maar ook niet-statelijke 
actoren met een klimaatneutraliteitsdoel sterk toegenomen. Voorbeelden hiervan 
zijn naast de EU de Verenigde Staten, Brazilië, Zuid-Afrika, Zuid-Korea en 
Australië. Voorbeelden van niet-statelijke actoren zijn het ‘Race to Zero’-initiatief 
onder de VN en de ‘Glasgow Financial Alliance for Net Zero’. Er worden daarbij 
echter verschillende formuleringen en definities van neutraliteitsdoelen of ‘net 
zero’-doelstellingen gehanteerd.  
Op verzoek van de Secretaris-Generaal van de VN, António Guterres, heeft een 
High Level Expert Group in november 2022 een rapport gepubliceerd met 
aanbevelingen voor de integriteit van klimaatdoelstellingen van bedrijven, 
financiële instellingen, steden en andere overheden.17 In het akkoord van de 
klimaattop COP27 in Sharm-el-Sheikh hebben partijen deze aanbevelingen 
verwelkomd. Dit geeft aan dat het belang hiervan mondiaal breed wordt erkend. 


 
14 TK 31793, nr. 231 
15 TK 32852, nr. 225 
16 Nederland circulair in 2050 | Circulaire economie | Rijksoverheid.nl 
17 high-levelexpertgroupupdate7.pdf (un.org)  



https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/circulaire-economie/nederland-circulair-in-2050

https://www.un.org/sites/un2.un.org/files/high-levelexpertgroupupdate7.pdf
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Vervolgstappen:  


  Nationale uitwerking van beleid voor ketenemissies, waaronder de 
acties zoals beschreven in het Nationaal Programma Circulaire 
Economie. Onderdeel hiervan is om in de EU vervolgstappen te 
bepleiten.  


  Nationaal verkennen van de wenselijkheid van een nationaal en/of 
Europees broeikasgasvoetafdrukdoel en de relatie met het 
klimaatneutraliteitsdoel uit de nationale en de Europese Klimaatwetten. 
Hierbij wordt de ervaring in Zweden, dat een klimaatneutrale 
voetafdrukdoel voor 2045 heeft gesteld, benut. Dit vormt vervolgens 
een basis voor onze inzet over een eventueel voetafdrukdoel voor de 
EU. 


 
 


3.2.3 Broeikasgasemissies waarover niet gerapporteerd wordt 
Niet alle emissies met een broeikaseffect worden bij de invulling van de Europese 
Klimaatwet meegenomen.18 Zo wordt over ozonlaagafbrekende stoffen alleen 
gerapporteerd in het kader van het Montreal Protocol. Er zijn ook stoffen waarvan 
het (indirecte) broeikaseffect niet wordt gerapporteerd, zoals door de mens 
gemaakte waterstof en bepaalde gefluoreerde verbindingen zoals sulfuryl fluoride 
en koolwaterstoffen zoals pentaan. Daarnaast zijn er negatieve emissies waarvoor 
een meetmethodiek nog ontbreekt en die daarom nog niet meetellen, zoals de 
vastlegging van CO2 in bepaalde gewassen of (toedeling van emissies door) 
directe filtering van CO2 uit de atmosfeer. Nederland is voorstander om deze 
emissies via besluitvorming in de internationale EU- en VN-gremia op termijn wel 
te betrekken bij de verdere invulling van klimaatneutraliteit.  
 
Vervolgstappen:  


  Voor een deel van deze emissies is regelgeving in ontwikkeling. 
Nederland zal daarbij inbrengen dat die emissies dan ook onderdeel 
moeten worden van de scope van de klimaatwet.  


  Nederland zal er in de internationale EU- en VN-gremia voor pleiten 
zonodig meetmethodieken te ontwikkelen en de emissies op termijn wel 
te betrekken bij de verdere invulling van klimaatneutraliteit. 


 
 


4. Voor welke beleidskeuzes staat Nederland op nationaal niveau?  
Nederland heeft in het nationale beleid de totale nationale reductie-opgave 
vertaald naar indicatieve sectorale opgaven, met zichtjaar 2030.  
 
Het kabinet heeft in het Coalitieakkoord een indicatief reductiepad 2030-2050 
geschetst. Dit pad moet verder worden uitgewerkt en geconcretiseerd naar 
sectoren, rekening houdend met verschillende scenario’s voor uitwerking van de 
EU-architectuur. In Europees verband kent Nederland in ieder geval tot 2030 nog 


 
18 De emissies van defensiematerieel (o.a. voertuigen, scheppen en vliegtuigen) hebben ten aanzien van de 
rapportageverplichtingen een uitzonderingspositie maar vormen geen onderdeel van bijv. het EU-ETS en zijn 
gehouden aan internationale afspraken ten aanzien van bijvoorbeeld brandstoffen die emissiereducties 
bevorderen. 
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een nationale verplichting waar het gaat om de emissies als gevolg van 
landgebruik en in de ESR-sectoren. Vooralsnog is nog onduidelijk hoe de EU na 
2030 het klimaatbeleid en bijbehorende instrumenten voor landgebruik, landbouw 
en de nationale verplichtingen via ESR-sectoren gaat vormgeven.  
 
Belangrijke bouwsteen voor deze uitwerking van het transitiepad van Nederland 
en de concretisering naar sectoren, vormt het Nationaal Plan Energiesysteem, 
waarover uw Kamer separaat is geïnformeerd. Daarnaast is visievorming nodig op 
benodigde reductie van overige (niet-energie gerelateerde) emissies uit landbouw 
en landgebruik na 2030 en (in 2050 te compenseren) emissieruimte voor 
duurzaam houdbare vormen van kringlooplandbouw.  
 
Een eerste belangrijke vraag die Nederland nationaal moet beantwoorden is of er 
moet worden aangestuurd op een netto uitstoot van nul in alle sectoren samen, of 
dat Nederland, in aanvulling op het maximaal reduceren van de uitstoot binnen de 
landsgrenzen, gebruik maakt van het inzetten van flexibiliteit door middel van 
overdracht van emissiebudget van en naar andere lidstaten. Vervolgens is het de 
vraag hoe dat zich vertaalt naar de afzonderlijke sectoren. Met het vastleggen van 
“klimaatneutraliteit voor Nederland” in de nationale Klimaatwet houdt Nederland 
vooralsnog de optie van salderen open. 
 
Een tweede belangrijke vraag is of er een nationale doelstelling wordt 
geformuleerd voor wanneer CO2-neutraliteit moet worden bereikt (als onderdeel 
van het traject naar klimaatneutraliteit). Klimaatneutraliteit gaat weliswaar over 
alle broeikasgassen, maar dat sluit niet uit dat daarnaast een specifieke 
(nationale) neutraliteitsdoelstelling voor CO2 wordt geformuleerd. In scenario’s die 
het IPCC hanteert wordt voor CO2 eerder netto nul bereikt dan voor alle 
broeikasgassen tezamen. In lijn daarmee is het mogelijk om af te spreken dat 
sommige CO2-intensieve sectoren zoals de industrie en elektriciteitssector eerder 
netto nul-uitstoot moeten bereiken dan andere sectoren. Dergelijke afspraken 
hebben consequenties voor het ingezette beleid.  
 
De Europese Commissie zal bij het opstellen van haar wetgevingsvoorstel voor de 
klimaatdoelstelling van de Unie voor 2040 ook de geraamde indicatieve 
broeikasgasbudget van de Europese Unie voor de periode 2030-2050 publiceren. 
Tijdens het debat van 15 februari heb ik toegezegd te verkennen of het hanteren 
van een nationale budgetbenadering voor de emissies tot 2050 van meerwaarde 
is. Hierover zal ik de Tweede Kamer voor de zomer informeren.  
 
Vervolgstappen:  


  In het Klimaatplan 2024 worden voor de verschillende sectoren, 
aansluitend op het NPE, transitiepaden richting 2050 nader uitgewerkt.  


  Voorafgaand aan het Klimaatplan 2024 ontvangt de Kamer een brief 
over de concretisering van het Nederlandse transitiepad tussen 2030-
2050 in relatie tot het thema negatieve emissies en de ontwikkeling van 
de beleidsarchitectuur. 


  De Tweede Kamer ontvangt voor de zomer een verkenning of er een 
meerwaarde bestaat van het hanteren van een nationale 
budgetbenadering van de emissies tot 2050. 
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5. Vervolgproces 
In deze brief heb ik uiteengezet hoe het kabinet aankijkt tegen klimaatneutraliteit 
en ben ik ingegaan op de beleidsmatige keuzes die de komende periode, op weg 
naar het nieuwe Klimaatplan 2024, worden gemaakt. Graag ga ik over het 
langetermijnklimaatbeleid in gesprek met Uw Kamer, zodat het kabinet uw 
zienswijzen bij besluitvorming over het nieuwe Klimaatplan kan betrekken.  
 
Het komende jaar wil ik in een volgende brief ingaan op de concretisering van het 
Nederlandse transitiepad tussen 2030-2050, mede in relatie tot het thema 
negatieve emissies en op de ontwikkeling van de beleidsarchitectuur. Dit acht het 
kabinet cruciaal in de langetermijnstrategie naar klimaatneutraliteit van Europa en 
voor Nederland, naast het werk aan het Nationaal Plan Energiesysteem waarover 
u separaat bent geïnformeerd en dat een zeer belangrijke bouwsteen zal vormen 
voor het Klimaatplan 2024 en de langetermijnstrategie van het klimaatbeleid. 
 
Ter onderbouwing van het beleid in het nieuwe Klimaatplan is naast de advisering 
door de Raad van State een aantal kennis- en adviestrajecten het komende jaar 
relevant. De onlangs door het kabinet ingestelde Wetenschappelijke Klimaatraad 
is gevraagd om voorafgaand aan het nieuwe Klimaatplan een advies op te leveren 
over de richtinggevende keuzes waar Nederland voor staat in de transitie naar 
klimaatneutraliteit. In de bijlage vindt u de adviesaanvraag die daartoe is 
verzonden aan de Wetenschappelijke Klimaatraad.  
 
PBL voert momenteel een studie uit - Trajectverkenning Klimaatneutraal - naar de 
wijze waarop Nederland in 2050 klimaatneutraal kan worden en wat dat impliceert 
voor de keuzes die nu gemaakt moeten worden. Daarnaast voert PBL een lerende 
evaluatie uit19 naar het klimaatbeleid, waarvan de uitkomsten eveneens bij het 
nieuwe Klimaatplan zullen worden betrokken.  
 
Samen met de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties werk ik 
aan de gedachtevorming over een nationaal Burgerforum Klimaat & Energie. Het 
kabinet bereidt zich voor op politieke besluitvorming in gezamenlijkheid met de 
Tweede Kamer. Uitkomsten van een mogelijk burgerforum kunnen worden benut 
voor het Klimaatplan afhankelijk van de vraagstelling die aan het burgerforum 
wordt voorgelegd. 
 
Over de vraag hoe in den brede de samenleving goed bij de ontwikkeling van het 
langetermijnklimaatbeleid kan worden betrokken ga ik ook in overleg met de 
voorzitter van het nieuwe Nationaal Klimaatplatform.  
 
 
 
 
 


 
19  https://www.pbl.nl/lekb/publicaties  
 



https://www.pbl.nl/lekb/publicaties
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1. Opening

Voorzitter Barto Piersma opent de bijeenkomst heet de aanwezigen van harte welkom. Er volgt een voorstelronde.



2. Presentatie door LNV: herijking overlegstructuur

LNV geeft een toelichting op de kaders voor een nieuwe overlegstructuur. Deze betreffen de rol en samenstelling van het Klimaatoverleg en de rol van de werkgroepen. De aanwezigen wordt gevraagd om hier op te reageren en aan te geven wat men belangrijk vindt voor een vervolg van de overlegstructuur. De volgende opmerkingen worden ingebracht:



· Natuurmonumenten: De verbinding met het NPLG is belangrijk. De klimaatopgave is weliswaar breder en groter dan het NPLG, maar het NPLG is op dit moment wel hét instrument voor de integrale opgave.

· CoViVa: De basis voor de klimaatopgave voor de veehouderij ligt in het NPLG. Mede bepalend is hoe de structuur van het NPLG wordt en hoe het ‘afrekenen’ wordt uitgewerkt. De sector kan een relevante bijdrage leveren aan de productie van groen gas.

· Rabobank: Er is een strakke regie nodig. Er is behoefte aan helderheid over het mandaat van het toverleg: wat wordt er gedaan met wat wij hier als Klimaatoverleg opbrengen? Het overleg heeft de functie om in gezamenlijkheid dingen aan te pakken, en dat is breder dan een aanpak op methaan. We moeten nu stappen zetten. 

· CBL: CBL wil zeker een bijdrage leveren aan de integrale opgave maar weet niet of daarvoor een plek aan deze tafel nodig is. De bijdrage van de branche zit vooral in scope 3.

· VBNE: Scherp moet zijn hoe de governance werkt. Bijvoorbeeld ten aanzien van de gebiedsprogramma’s waar de klimaatopgave in neerslaat. Je wil kunnen zien of de gebiedsprogramma’s samen voldoende optellen tot wat er nodig is. Hoe zit het met de sturing op deze plannen? En wat is dan de rol van het Klimaatoverleg of de werkgroep BBN. VBNE stelt verder voor dat de voorzitters van de werkgroepen deel uitmaken van het Klimaatoverleg. Anders is datgene wat de werkgroepen doen te vrijblijvend.

· Duurzame Zuivelketen: Duurzamel Zuivelketen heeft partnerschap met LNV nodig, evenals afstemming met andere sectoren. Een bredere scope is wenselijk, zodat ook onderwerpen op het gebied van energie, transport, mestvergisting, etc. worden besproken. Verder is snelheid nodig: we moeten beginnen met elkaar. 

· NAJK: Jonge boeren willen klimaatneutraal produceren op bedrijfsniveau. Het overleg moet gaan over het bredere beleid. Welke stappen worden bij LNV én bij andere ministeries gezet? Toegang tot kennis is belangrijk. NAJK doet de oproep om daarvoor ook input op te halen bij de sector. 

· LTO: Het Klimaatoverleg is bij voorkeur niet alleen signalerend en agenderend. maar ook consulterend. LTO vraagt naar de beschikbaarheid van werkbudget (werkgroepen) en naar commitment van LNV op dit punt. Het Klimaatoverleg zou zich moeten richten op de strategie voor de langere termijn en de vertaling van het landelijk beleid naar het boerenerf. Boeren moeten perspectief hebben. Ook andere departementen zouden aan tafel moeten zitten omdat zij gaan over onderwerpen die de landbouw raken. Een voorbeeld hieran is de verduurzaming van landbouwvoertuigen. 



3. Werkgroepen

Er is te weinig tijd om uitgebreid bij de werkgroepen stil te staan. Het voorstel van LNV is om de werkgroepen voor de varkenshouderij, melkvee, veenweiden, glastuinbouw, bomen/bossen/natuur, landbouwbodems, kennis & innovatie en energietransitie door te zetten. De werkgroepen financiering en voedsel stoppen.  



Uit het Klimaatoverleg kunnen verzoeken komen aan de werkgroepen. Andersom kunnen werkgroepen vragen of adviezen neerleggen bij het Klimaatoverleg. Als er knelpunten zijn die niet opgelost kunnen worden in een werkgroep of in het Klimaatoverleg dan worden deze geëscaleerd naar LNV of de andere departementen. De escalatielijn wordt nader uitgewerkt.



Concluderend

· LNV zal de governance verder op papier uitwerken zodat het mandaat van het overleg en de escalatielijn helder zijn. 

· De rol van het Klimaatoverleg wordt gezamenlijk gedefinieerd als signalerend, agenderend en consulterend. Het Klimaatoverleg heeft een schakelfunctie: het is halen en brengen. Er moet sprake zijn van wederkerigheid.

· Het Klimaatoverleg beweegt mee met de ontwikkelingen vwb het agenderen van onderwerpen. Er is behoefte aan een breder overleg. 

· De breedte van het overleg weerspiegelt zich in de samenstelling. LNV heeft aangegeven ook andere partijen uit te nodigen voor deelname (PBL of WUR, Caring farmers, Biohuis/Bionext). Daarnaast zullen andere departementen (EZK en I&W) aan tafel worden gevraagd als onderwerpen op het terrein van die departementen worden besproken.



4. Wel of niet meedoen in het Klimaatoverleg?

De voorzitter concludeert dat men het er over eens is dat het Klimaatoverleg zoals voorgesteld meererwaarde heeft, met inbegrip van de punten die door de aanwezigen naar voren zijn gebracht. De voorzitter vraagt aan elk van de leden om aan te geven of zijn of haar organisatie - dit gehoord hebbend – mee doet in het Klimaatoverleg. CoViVa, Rabobank, VBNE, Duurzame Zuivelketen, NAJK, LTO en Natuurmonumenten antwoorden bevestigend op deze vraag. CBL weet het nog niet. 



LNV brengt in na te denken over een duo-voorzitterschap en vraagt de aanwezigen om hier ook over na te denken. Hier zullen we een volgende keer verder over doorpraten.



De voorzitter dankt iedereen voor de inbreng en sluit de vergadering.
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Uitwerking governance klimaatopgave landbouw en landgebruik





1. Sturing op voortgang klimaatbeleid (Minister voor Klimaat en Energie)

Ten aanzien van het klimaatbeleid heeft het kabinet de regie naar zich toegetrokken (zie ook het Coalitieakkoord). De minister voor Klimaat en Energie heeft hierin een coördinerende rol. Hij bespreekt elk kwartaal de voortgang van het klimaatbeleid met de collega-vakministers die verantwoordelijk zijn voor het sectorale beleid. Voor de landbouw is dat de minister van LNV, voor het landelijk gebied/NPLG is dat de minister voor Natuur en Stikstof. De voortgang wordt getoetst aan realisatie van de restemissiedoelen voor 2030. Bij achterblijvend resultaat moet extra beleid worden ingezet om zo tot doelbereik te komen. De besluitvorming over de bijstelling van beleid ligt bij het kabinet. Dit loopt via de jaarlijkse cyclus van KEV en Klimaatnota die ook in de Klimaatwet is vastgelegd. 



De monitoring van de voortgang van het klimaatbeleid ligt bij het Rijk. Voor de werkgroepen betekent dit dat de LNV-vertegenwoordiging in de werkgroepen zorgt dat informatie over de voortgang terecht komt in de landelijke klimaatmonitoring. Dit is de verantwoordelijkheid van LNV. 



2. Sturing op voortgang NPLG (Minister voor Natuur en Stikstof)

Het NPLG is een van de instrumenten waarmee een groot deel van de klimaatopgave voor de landbouw en het landgebruik moet worden gerealiseerd. De uitwerking van het NPLG vindt plaats in de provinciale gebiedsprogramma’s. De Regie-organisatie Transitie Landelijk Gebied (RTLG waarin Rijk en provincies samenwerken) voert regie op de uitvoering. Via het Meerjarenprogramma Transitie Landelijk Gebied wordt de voortgang van de uitvoering van het NPLG gemonitord en wordt bijgestuurd wanneer dat nodig is om doelen binnen gestelde termijnen en budgetten te realiseren. Hier zijn spelregels voor opgesteld. Deze spelregels zijn vorig jaar gepubliceerd: zie Spelregels Meerjarenprogramma Transitie Landelijk Gebied | Publicatie | Rijksoverheid.nl 



3. Rol van Klimaatoverleg en escalatielijn

Het Klimaatoverleg is niet besluitvormend en heeft geen sturende rol. Het overleg is signalerend, adviserend en consulterend. In het Klimaatoverleg komen signalen over (uitvoering van) het beleid bij elkaar. Een ieder kan knelpunten en kansen inbrengen in het overleg, vanuit de organisaties die aan tafel zitten of vanuit de werkgroepen. Het is aan de werkgroepen om te beoordelen welke signalen worden neergelegd bij het Klimaatoverleg. Dat is maatwerk. In het ene geval past het beter om hier een gericht gesprek op bestuurlijk niveau over te voeren, in het andere geval is het zinvoller om de klimaattafel te benutten.  



Na bespreking van een signaal in het Klimaatoverleg bekijkt de voorzitter hoe hier opvolging aan is te geven:

a) Zo kan het Klimaatoverleg tot een vraagstuk komen waarvan het wenselijk is dat dit nader wordt uitgewerkt. Afhankelijk van de aard van het vraagstuk kan dit worden neergelegd bij een bestaande werkgroep of kan hiervoor een tijdelijke werkgroep worden ingesteld. 

b) Als er een vervolgactie of oplossing nodig is buiten de tafel, dan bespreekt de voorzitter dit met de organisatie die hier een sturende rol in heeft. In het geval van de uitvoering van het NPLG kan dit bijvoorbeeld de RTLG zijn. 

c) Knelpunten die niet tot een oplossing komen worden besproken met de minister van LNV en/of de minister voor Natuur en Stikstof zodat zij hier actie op kunnen nemen. Die actie kan ook gericht zijn tot andere bewindspersonen. Indien nodig kunnen de minister van LNV en de minister voor Natuur en Stikstof knelpunten inbrengen in het kwartaaloverleg met de minister voor Klimaat en Energie om tot een oplossing te komen. 



De verschillende uitvoeringsoverleggen kunnen overkoepelend ook advies geven aan het kabinet. De voorzitters van de uitvoeringsoverleggen hebben eens per 1 a 2 maanden informeel overleg met elkaar waarin ze ontwikkelingen met elkaar wisselen. Afhankelijk van de uitkomsten kunnen de voorzitters besluiten om samen een advies op te stellen of een signaal af te geven aan het kabinet. Eerder is dit bijvoorbeeld gedaan voorafgaand aan de totstandkoming van het coalitieakkoord. 

Intern gebruik



Intern gebruik










Voorraadagenda Klimaatoverleg Landbouw en Landgebruik 2023



		Periode

		Mogelijke onderwerpen



		Juni/Juli

		· Landbouwakkoord in relatie tot klimaataanpak

· Voorjaarsnota: aanvullend klimaatpakket

· PBL verkenning naar een klimaatneutraal Nederland in 2050

· Concept Nationaal Plan Energiesysteem

· …



		September

		· Concept-KEV

· Concept-Klimaatnota

· ….



		December

		· KEV 2023

· Klimaatnota 2023

· Nationaal Plan Energiesysteem

· ….



		Nog in te plannen

		· Integraal Nationaal Energie- en Klimaatplan (INEK)

· ……
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1. Opening, actualiteiten en mededelingen 
 
Mededelingen: 
• Start Wetenschappelijke Klimaatraad 
• Terugkoppeling uit het informeel voorzittersoverleg 
• Webinar klimaatrechtvaardigheid 31 maart 
 
Bijlagen (ter informatie): 
Bijlage 1a – Convenant energietransitie glastuinbouw 2022 - 2030 
Bijlage 1b - WUR raming luchtemissies landbouw, nevenpublicatie bij KEV 2022 
Bijlage 1c – Kamerbrief voortgang integrale aanpak landelijk gebied 
Bijlage 1d – WRR rapport Rechtvaardigheid in klimaatbeleid 
Bijlage 1e – Verslag inspiratiesessie Boeren met toekomst van NKP 
Bijlage 1f - Kamerbrief Naar een beleidsagenda voor een klimaatneutraal 
Nederland 
 
2. Concept-verslag sessie 17 februari 2023 

 
Vraag aan het Klimaatoverleg: 
• Kunt u instemmen met het concept-verslag? 
 
Bijlage (ter besluitvorming): 
Bijlage 2a – Concept-verslag sessie 17 februari jl. 
 
3. Aanpassingen governance  
 
In de bijeenkomst op 17 februari zijn de veranderingen in de overlegstructuur 
voor klimaat besproken. Specifiek is stil gestaan bij de rol en samenstelling van 
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het klimaatoverleg en bij de werkgroepen. Er was behoefte aan meer helderheid 
over de sturingslijn, ook in relatie tot het NPLG. De sturingslijn is verder 
uitgewerkt in bijgevoegde notitie. 
 
Vraag aan het Klimaatoverleg: 
• Kunt u instemmen met de uitwerking van de governance? 
 
Bijlagen (ter besluitvorming): 
Bijlage 3a – Uitwerking governance 
 
4. IBO klimaat en proces aanvullend klimaatpakket 

 
Op maandag 13 maart is het rapport van het IBO klimaat gepubliceerd. Het hele 
rapport inclusief alle bijlagen is hier te vinden: 'Scherpe doelen, scherpe keuzes: 
IBO aanvullend normerend en beprijzend nationaal klimaatbeleid voor 2030 en 
2050'. Het onderzoek is op verzoek van minister Jetten uitgevoerd. Het kabinet 
zal bij voorjaarsnota mede op basis van het rapport besluiten welke aanvullende 
maatregelen worden ingezet. Voor de besluitvorming over de landbouwmaat-
regelen wordt zoveel mogelijk aangehaakt bij het Landbouwakkoord. In de 
vergadering zal LNV een toelichting geven op de totstandkoming van het rapport 
en op het proces voor de besluitvorming. U wordt gevraagd om suggesties mee te 
geven, zodat deze samen met de suggesties van de andere uitvoeringstafels 
kunnen worden meegegeven aan het kabinet ten behoeve van de besluitvorming 
over een aanvullend klimaatpakket. 
 
Vraag aan het Klimaatoverleg: 
• Wat is uw reactie op het rapport en wat wilt u aan het kabinet meegeven ten 

behoeve van de besluitvorming? 
 
Bijlagen (ter informatie): 
Bijlage 4a – Hoofdrapport IBO klimaat 
 
5. Voorraadagenda 
 
Ten behoeve van de overleggen die dit jaar worden ingepland is een overzicht 
gemaakt van de onderwerpen die in het Klimaatoverleg kunnen worden 
besproken. Dit betreft bijvoorbeeld de langetermijnopgave richting 2050 (zie ook 
bijlage 1f). 
 
Vraag aan het Klimaatoverleg: 
• Heeft u opmerkingen of aanvullingen op de bijgevoegde voorraadagenda? 
 
Bijlage (ter bespreking): 
Bijlage 5a – Concept-voorraadagenda 
 
6. Rondvraag en afsluiting 
 

https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2023/03/13/aanbieding-scherpe-doelen-scherpe-keuzes-ibo-aanvullend-normerend-en-beprijzend-nationaal-klimaatbeleid-voor-2030-en-2050
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2023/03/13/aanbieding-scherpe-doelen-scherpe-keuzes-ibo-aanvullend-normerend-en-beprijzend-nationaal-klimaatbeleid-voor-2030-en-2050
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2023/03/13/aanbieding-scherpe-doelen-scherpe-keuzes-ibo-aanvullend-normerend-en-beprijzend-nationaal-klimaatbeleid-voor-2030-en-2050
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1. Opening 
Voorzitter  opent de bijeenkomst heet de aanwezigen van harte 
welkom. Er volgt een voorstelronde. 
 
2. Presentatie door LNV: herijking overlegstructuur 
LNV geeft een toelichting op de kaders voor een nieuwe overlegstructuur. Deze 
betreffen de rol en samenstelling van het Klimaatoverleg en de rol van de 
werkgroepen. De aanwezigen wordt gevraagd om hier op te reageren en aan te 
geven wat men belangrijk vindt voor een vervolg van de overlegstructuur. De 
volgende opmerkingen worden ingebracht: 
 
• Natuurmonumenten: De verbinding met het NPLG is belangrijk. De 

klimaatopgave is weliswaar breder en groter dan het NPLG, maar het NPLG is 
op dit moment wel hét instrument voor de integrale opgave. 

• CoViVa: De basis voor de klimaatopgave voor de veehouderij ligt in het NPLG. 
Mede bepalend is hoe de structuur van het NPLG wordt en hoe het ‘afrekenen’ 
wordt uitgewerkt. De sector kan een relevante bijdrage leveren aan de 
productie van groen gas. 
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• Rabobank: Er is een strakke regie nodig. Er is behoefte aan helderheid over 

het mandaat van het toverleg: wat wordt er gedaan met wat wij hier als 
Klimaatoverleg opbrengen? Het overleg heeft de functie om in 
gezamenlijkheid dingen aan te pakken, en dat is breder dan een aanpak op 
methaan. We moeten nu stappen zetten.  

• CBL: CBL wil zeker een bijdrage leveren aan de integrale opgave maar weet 
niet of daarvoor een plek aan deze tafel nodig is. De bijdrage van de branche 
zit vooral in scope 3. 

• VBNE: Scherp moet zijn hoe de governance werkt. Bijvoorbeeld ten aanzien 
van de gebiedsprogramma’s waar de klimaatopgave in neerslaat. Je wil 
kunnen zien of de gebiedsprogramma’s samen voldoende optellen tot wat er 
nodig is. Hoe zit het met de sturing op deze plannen? En wat is dan de rol van 
het Klimaatoverleg of de werkgroep BBN. VBNE stelt verder voor dat de 
voorzitters van de werkgroepen deel uitmaken van het Klimaatoverleg. Anders 
is datgene wat de werkgroepen doen te vrijblijvend. 

• Duurzame Zuivelketen: Duurzamel Zuivelketen heeft partnerschap met LNV 
nodig, evenals afstemming met andere sectoren. Een bredere scope is 
wenselijk, zodat ook onderwerpen op het gebied van energie, transport, 
mestvergisting, etc. worden besproken. Verder is snelheid nodig: we moeten 
beginnen met elkaar.  

• NAJK: Jonge boeren willen klimaatneutraal produceren op bedrijfsniveau. Het 
overleg moet gaan over het bredere beleid. Welke stappen worden bij LNV én 
bij andere ministeries gezet? Toegang tot kennis is belangrijk. NAJK doet de 
oproep om daarvoor ook input op te halen bij de sector.  

• LTO: Het Klimaatoverleg is bij voorkeur niet alleen signalerend en 
agenderend. maar ook consulterend. LTO vraagt naar de beschikbaarheid van 
werkbudget (werkgroepen) en naar commitment van LNV op dit punt. Het 
Klimaatoverleg zou zich moeten richten op de strategie voor de langere 
termijn en de vertaling van het landelijk beleid naar het boerenerf. Boeren 
moeten perspectief hebben. Ook andere departementen zouden aan tafel 
moeten zitten omdat zij gaan over onderwerpen die de landbouw raken. Een 
voorbeeld hieran is de verduurzaming van landbouwvoertuigen.  

 
3. Werkgroepen 

Er is te weinig tijd om uitgebreid bij de werkgroepen stil te staan. Het voorstel van 
LNV is om de werkgroepen voor de varkenshouderij, melkvee, veenweiden, 
glastuinbouw, bomen/bossen/natuur, landbouwbodems, kennis & innovatie en 
energietransitie door te zetten. De werkgroepen financiering en voedsel stoppen.   
 
Uit het Klimaatoverleg kunnen verzoeken komen aan de werkgroepen. Andersom 
kunnen werkgroepen vragen of adviezen neerleggen bij het Klimaatoverleg. Als er 
knelpunten zijn die niet opgelost kunnen worden in een werkgroep of in het 
Klimaatoverleg dan worden deze geëscaleerd naar LNV of de andere 
departementen. De escalatielijn wordt nader uitgewerkt. 
 
Concluderend 



 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

 

 Pagina 3 van 3 
 

Directoraat-generaal Natuur 
en Visserij 
Programma Klimaatopgave 

 
Ons kenmerk 
DGNV-PKO-LNV / 26745968 

 
• LNV zal de governance verder op papier uitwerken zodat het mandaat van het 

overleg en de escalatielijn helder zijn.  
• De rol van het Klimaatoverleg wordt gezamenlijk gedefinieerd als signalerend, 

agenderend en consulterend. Het Klimaatoverleg heeft een schakelfunctie: het 
is halen en brengen. Er moet sprake zijn van wederkerigheid. 

• Het Klimaatoverleg beweegt mee met de ontwikkelingen vwb het agenderen 
van onderwerpen. Er is behoefte aan een breder overleg.  

• De breedte van het overleg weerspiegelt zich in de samenstelling. LNV heeft 
aangegeven ook andere partijen uit te nodigen voor deelname (PBL of WUR, 
Caring farmers, Biohuis/Bionext). Daarnaast zullen andere departementen 
(EZK en I&W) aan tafel worden gevraagd als onderwerpen op het terrein van 
die departementen worden besproken. 
 

4. Wel of niet meedoen in het Klimaatoverleg? 

De voorzitter concludeert dat men het er over eens is dat het Klimaatoverleg zoals 
voorgesteld meererwaarde heeft, met inbegrip van de punten die door de 
aanwezigen naar voren zijn gebracht. De voorzitter vraagt aan elk van de leden 
om aan te geven of zijn of haar organisatie - dit gehoord hebbend – mee doet in 
het Klimaatoverleg. CoViVa, Rabobank, VBNE, Duurzame Zuivelketen, NAJK, LTO 
en Natuurmonumenten antwoorden bevestigend op deze vraag. CBL weet het nog 
niet.  
 
LNV brengt in na te denken over een duo-voorzitterschap en vraagt de 
aanwezigen om hier ook over na te denken. Hier zullen we een volgende keer 
verder over doorpraten. 
 
De voorzitter dankt iedereen voor de inbreng en sluit de vergadering. 
 
 
 
 
 
 
 
 



  

Uitwerking governance klimaatopgave landbouw en landgebruik 
 
 
1. Sturing op voortgang klimaatbeleid (Minister voor Klimaat en Energie) 
Ten aanzien van het klimaatbeleid heeft het kabinet de regie naar zich toegetrokken (zie ook het 
Coalitieakkoord). De minister voor Klimaat en Energie heeft hierin een coördinerende rol. Hij 
bespreekt elk kwartaal de voortgang van het klimaatbeleid met de collega-vakministers die 
verantwoordelijk zijn voor het sectorale beleid. Voor de landbouw is dat de minister van LNV, voor 
het landelijk gebied/NPLG is dat de minister voor Natuur en Stikstof. De voortgang wordt getoetst 
aan realisatie van de restemissiedoelen voor 2030. Bij achterblijvend resultaat moet extra beleid 
worden ingezet om zo tot doelbereik te komen. De besluitvorming over de bijstelling van beleid ligt 
bij het kabinet. Dit loopt via de jaarlijkse cyclus van KEV en Klimaatnota die ook in de Klimaatwet 
is vastgelegd.  
 
De monitoring van de voortgang van het klimaatbeleid ligt bij het Rijk. Voor de werkgroepen 
betekent dit dat de LNV-vertegenwoordiging in de werkgroepen zorgt dat informatie over de 
voortgang terecht komt in de landelijke klimaatmonitoring. Dit is de verantwoordelijkheid van LNV.  
 
2. Sturing op voortgang NPLG (Minister voor Natuur en Stikstof) 
Het NPLG is een van de instrumenten waarmee een groot deel van de klimaatopgave voor de 
landbouw en het landgebruik moet worden gerealiseerd. De uitwerking van het NPLG vindt plaats 
in de provinciale gebiedsprogramma’s. De Regie-organisatie Transitie Landelijk Gebied (RTLG 
waarin Rijk en provincies samenwerken) voert regie op de uitvoering. Via het Meerjarenprogramma 
Transitie Landelijk Gebied wordt de voortgang van de uitvoering van het NPLG gemonitord en 
wordt bijgestuurd wanneer dat nodig is om doelen binnen gestelde termijnen en budgetten te 
realiseren. Hier zijn spelregels voor opgesteld. Deze spelregels zijn vorig jaar gepubliceerd: zie 
Spelregels Meerjarenprogramma Transitie Landelijk Gebied | Publicatie | Rijksoverheid.nl  
 
3. Rol van Klimaatoverleg en escalatielijn 
Het Klimaatoverleg is niet besluitvormend en heeft geen sturende rol. Het overleg is signalerend, 
adviserend en consulterend. In het Klimaatoverleg komen signalen over (uitvoering van) het beleid 
bij elkaar. Een ieder kan knelpunten en kansen inbrengen in het overleg, vanuit de organisaties die 
aan tafel zitten of vanuit de werkgroepen. Het is aan de werkgroepen om te beoordelen welke 
signalen worden neergelegd bij het Klimaatoverleg. Dat is maatwerk. In het ene geval past het 
beter om hier een gericht gesprek op bestuurlijk niveau over te voeren, in het andere geval is het 
zinvoller om de klimaattafel te benutten.   
 
Na bespreking van een signaal in het Klimaatoverleg bekijkt de voorzitter hoe hier opvolging aan is 
te geven: 
a) Zo kan het Klimaatoverleg tot een vraagstuk komen waarvan het wenselijk is dat dit nader 

wordt uitgewerkt. Afhankelijk van de aard van het vraagstuk kan dit worden neergelegd bij een 
bestaande werkgroep of kan hiervoor een tijdelijke werkgroep worden ingesteld.  

b) Als er een vervolgactie of oplossing nodig is buiten de tafel, dan bespreekt de voorzitter dit met 
de organisatie die hier een sturende rol in heeft. In het geval van de uitvoering van het NPLG 
kan dit bijvoorbeeld de RTLG zijn.  

c) Knelpunten die niet tot een oplossing komen worden besproken met de minister van LNV en/of 
de minister voor Natuur en Stikstof zodat zij hier actie op kunnen nemen. Die actie kan ook 
gericht zijn tot andere bewindspersonen. Indien nodig kunnen de minister van LNV en de 
minister voor Natuur en Stikstof knelpunten inbrengen in het kwartaaloverleg met de minister 
voor Klimaat en Energie om tot een oplossing te komen.  

 
De verschillende uitvoeringsoverleggen kunnen overkoepelend ook advies geven aan het kabinet. 
De voorzitters van de uitvoeringsoverleggen hebben eens per 1 a 2 maanden informeel overleg 
met elkaar waarin ze ontwikkelingen met elkaar wisselen. Afhankelijk van de uitkomsten kunnen 
de voorzitters besluiten om samen een advies op te stellen of een signaal af te geven aan het 
kabinet. Eerder is dit bijvoorbeeld gedaan voorafgaand aan de totstandkoming van het 
coalitieakkoord.  

https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2022/11/25/spelregels-meerjarenprogramma-transitie-landelijk-gebied


 

Voorraadagenda Klimaatoverleg Landbouw en Landgebruik 2023 

 

Periode Mogelijke onderwerpen 

Juni/Juli • Landbouwakkoord in relatie tot klimaataanpak 
• Voorjaarsnota: aanvullend klimaatpakket 
• PBL verkenning naar een klimaatneutraal Nederland in 2050 
• Concept Nationaal Plan Energiesysteem 
• … 

September • Concept-KEV 
• Concept-Klimaatnota 
• …. 

December • KEV 2023 
• Klimaatnota 2023 
• Nationaal Plan Energiesysteem 
• …. 

Nog in te plannen • Integraal Nationaal Energie- en Klimaatplan (INEK) 
• …… 

 



Van:
Cc: Kwartiermaker Innovatiegezant
Onderwerp: Rapport kwartiermaker "Versnellen van innovatie voor een toekomstbestendig agrarisch Nederland"

openbaar
Datum: maandag 17 oktober 2022 11:20:07
Bijlagen: Definitief (opg) - Rapportage Kwartiermaker Innovatiegezant.pdf

Beste,
 
Begin dit jaar heeft u een gesprek gehad met  in zijn functie als Kwartiermaker.
Afgelopen vrijdag is zijn rapportage ‘Versnellen van innovatie voor een toekomstbestendig
agrarisch Nederland’ naar de Tweede Kamer gestuurd.
Ter kennisgeving ontvangt u bijgaand deze rapportage. Deze is ook in te zien via onderstaande
link:   
 
https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/water/documenten/rapporten/2022/07/08/bijlage-
versnellen-van-innovatie-voor-een-toekomstbestendig-agrarisch-nederland
 
Naar verwachting volgt in november een uitgebreidere appreciatie op het rapport.
 
 
 
 
Met vriendelijke groet, 

 | Solutionteam Landbouw
+31 6  | Schuttelaar & Partners | LinkedIn

The Agency for a Healthy World
 
Werkdagen: maandag, dinsdag, donderdag en vrijdagochtend
 

https://protect-de.mimecast.com/s/SqXZCjYXgPtnB5GmtWe4xw?domain=rijksoverheid.nl
https://protect-de.mimecast.com/s/SqXZCjYXgPtnB5GmtWe4xw?domain=rijksoverheid.nl
https://protect-de.mimecast.com/s/nWVxCk2YjPUOKWXBIV64If?domain=schuttelaar.nl
https://protect-de.mimecast.com/s/NZ8gClRZkPU2VnPEfyt_4e?domain=nl.linkedin.com
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 1. Aanleiding  
 


1.1 Taskforce Versnelling innovatieproces stalsystemen  
In 2020 gaf de Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen1 aan dat het belangrijk is om met 


grote snelheid nieuwe veehouderij-oplossingen en innovatieve stallen te ontwikkelen en in de 


praktijk te implementeren. De Taskforce constateerde dat diverse barrières deze versnelde innovatie 


hinderen: ‘Zo is de huidige praktijk van ontwikkeling van nieuwe stalconcepten complex, is de 


periode om van ontwikkeling naar implementatie van nieuwe ideeën te komen te lang, en er is 


onvoldoende lange termijn zekerheid voor bedrijven om te kunnen investeren. Ook blijkt de 


daadwerkelijke uitstoot van stallen onvoldoende overeen te komen met de verwachting op basis van 


de emissiefactoren, en zijn er te weinig prikkels om emissies verder te reduceren na de bouw van een 


stal’.  


Om de huidige situatie te doorbreken adviseerde de Taskforce drie parallelle sporen:  


1. Het ontwerpen en implementeren van een wettelijk systeem dat maximaal stuurt op te 


bereiken emissiedoelen, waarbij de keuze voor de oplossingsrichtingen maximaal wordt 


overgelaten aan de veehouders en de techniekleveranciers, en bij de borging een maximaal 


gebruik wordt gemaakt van bestaande systemen in de private sector. Het vergunnen en 


handhaven op basis van daadwerkelijk gemeten emissies moet leiden tot een versnelling van 


2 tot 3 jaar. 


2. Het verder optimaliseren van de huidige regelgeving en de werkwijzen in de 


proefstalprocedure, omdat deze naar verwachting nog zeker 4 tot 5 jaar operationeel zullen 


blijven. 


3. Het met kracht ter hand nemen van een aantal essentiële innovatietrajecten door het 


inrichten van een twintigtal pilots en het optimaliseren van internationale samenwerking 


rondom het ontwikkelen van innovatieve stallen.  


De adviezen van de Taskforce hebben als doelstelling om het innovatieproces te versnellen en de 


doorlooptijd met minimaal 2 tot 3 jaar te verkorten.   


Het voorstel van de Taskforce is om voor de begeleiding van deze gehele transitie een publiek-privaat 


Regieorgaan in te stellen. 


 


1.2 Kamerbrief en motie  
Het rapport van de Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen is begin 2021 met een 


positieve appreciatie door minister Schouten (LNV) en staatssecretaris Van Veldhoven (IenW) per 


Kamerbrief2 aangeboden aan de Tweede Kamer. Vanwege de destijds demissionaire status van het 


kabinet, werd in de brief aangegeven dat de uitwerking van het advies zich leent voor een plek 


binnen het volgende kabinet. In deze Kamerbrief is aangegeven dat de exacte vormgeving van het 


Regieorgaannog plaats moet vinden. Daarbij heeft het ministerie van LNV een koppeling gemaakt 


met de aangenomen motie Lodders3 doordat de minister aangeeft dat ‘de aan te stellen speciaal 


gezant innovatie een rol wordt gegeven bij het Regieorgaan’. In het bestuurlijk overleg van medio juli 


2021 is besloten om voorafgaand aan het instellen van een Regieorgaan en het aanstellen van een 


 
1 bijlage-rapport-ruimte-voor-ondernemerschap-en-innovatie.pdf (overheid.nl) 
2 Kamerbrief over advies Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen en stand van zaken Subsidiemodules 
brongerichte verduurzaming stal- en managementmaatregelen | Kamerstuk | Rijksoverheid.nl 
3 Kamerstuk 35 570 XIV, nr. 23 



https://open.overheid.nl/repository/ronl-772c298e-2127-46b4-9767-2b7a703c521b/1/pdf/bijlage-rapport-ruimte-voor-ondernemerschap-en-innovatie.pdf

https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2021/02/05/kamerbrief-advies-taskforce-versnelling-innovatieproces-stalsystemen-en-stand-van-zaken-subsidiemodules-brongerichte-verduurzaming-stal--en-managementmaatregelen

https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2021/02/05/kamerbrief-advies-taskforce-versnelling-innovatieproces-stalsystemen-en-stand-van-zaken-subsidiemodules-brongerichte-verduurzaming-stal--en-managementmaatregelen
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Innovatiegezant, een kwartiermaker aan te stellen. De minister van LNV heeft de Tweede Kamer in 


oktober 2021 per brief4 geïnformeerd over de aanstelling van de heer Ruud Tijssens als 


kwartiermaker.  


 


1.3   Opdracht aan de kwartiermaker 
De opdracht van het ministerie van LNV en het ministerie van IenW aan de kwartiermaker bestaat uit 


drie delen: 


1. Ten eerste moet de rol van de Innovatiegezant concreet worden gemaakt. De 


Innovatiegezant dient zich in eerste instantie te focussen op de praktische implementatie van 


innovaties op het gebied van stallen, mestverwerking- en aanwending. De Innovatiegezant 


dient gekoppeld te worden aan het in te richten Regieorgaan (zie hieronder). Indien de 


kwartiermaker signalen opvangt dat er ook op andere innovatiegebieden belemmeringen 


spelen waar een Innovatiegezant een rol kan gaan spelen, dan kan de kwartiermaker dit 


meenemen in zijn voorstel voor de concrete invulling van de rol van de Innovatiegezant. Het 


zou namelijk kunnen dat bij andere innovatiegebieden er vergelijkbare belemmeringen 


spelen als bij de drie genoemde gebieden. In eerste instantie kennen de hierboven drie 


benoemde thema’s de focus, omdat deze vanuit beleidsmatig perspectief prioriteit kennen. 


Het resultaat is dat de rol van de Innovatiegezant in de bestaande structuren dus concreet 


gemaakt is en hier een voorstel voor ligt, dit kan gekoppeld worden aan het voorstel onder 


punt 2. 


 


2. Ten tweede moet het programma en de governance van het Regieorgaan ingericht worden 
met betrokkenheid van stakeholders. Het Regieorgaan kent een focus op stalinnovaties, 
mestverwerking en -aanwending. De kwartiermaker heeft in deze taak een verbindende rol 
tussen LNV en IenW enerzijds en andere overheden en stakeholders anderzijds. Als invulling 
hierbij kan worden gedacht aan het voeren van gesprekken met sectorpartijen, 
ontwikkelaars van innovaties, onderzoekers en betrokkenen van initiatieven uit de Topsector 
Agri & Food, NGO’s (waaronder natuur- en milieuorganisaties), uitvoeringsorganisaties en 
decentrale overheden. Als resultaat dient er een voorstel voor de inrichting, waaronder de 
financiering, van het Regieorgaan te zijn uitgewerkt. 


 


3. Ten derde is het nadrukkelijk het doel om ook in actie te komen om innovaties in de 
praktijk te brengen. De kwartiermaker dient hierbij ervoor te zorgen dat praktische 
belemmeringen op de drie eerder genoemde thema’s worden weggenomen of stakeholders 
hiertoe worden aangespoord deze weg te nemen. Ook hier kent de kwartiermaker een 
verbindende rol tussen overheden, sectorpartijen, ontwikkelaars van innovaties, 
onderzoekers en betrokkenen vanuit de Topsector Agri & Food, NGO’s, 
uitvoeringsorganisaties en andere overheden. Hiervoor kunnen gesprekken worden gevoerd 
met deze stakeholders met als doel belemmeringen om tot implementatie te komen, weg te 
nemen. Als resultaat hiervan dienen stakeholders in actie te zijn gekomen om hieraan te 
werken. De ervaringen die de kwartiermaker opdoet levert relevante 
informatie op voor zijn voorstel t.a.v. de rol van Innovatiegezant en inrichting Regieorgaan. 
 


 
4 Toezeggingen-en-voortgang-7e-actieprogramma-Nitraatrichtlijn.pdf 



https://open.overheid.nl/repository/ronl-dd045acf-807b-48dd-9136-9c046d5f0cd8/1/pdf/Toezeggingen-en-voortgang-7e-actieprogramma-Nitraatrichtlijn.pdf
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1.4 Aanpak 
De kwartiermaker is in november 2021 gestart. Hij werd begeleid door een werkgroep met 


afgevaardigden van LNV en IenW en ondersteund door een projectondersteuner van het ministerie 


van LNV en medewerkers van Schuttelaar & Partners. In november en december zijn verkennende 


gesprekken met diverse stakeholders gehouden waarin de aanpak verder is aangescherpt. De 


uitwerking van het Regieorgaan is eerst opgepakt; min of meer parallel zijn ook gesprekken gevoerd 


over de mogelijke rol van de Innovatiegezant en zijn praktische belemmeringen geadresseerd. 


Ongeveer eens per maand vond een opdrachtgeversoverleg plaats met het ministerie van LNV en het 


ministerie van IenW.   


Op 13 januari 2022 is een ‘kick-off’ gehouden; hiervoor zijn (vrijwel) alle te interviewen personen 


uitgenodigd. Een aanzienlijk aantal van hen was ook betrokken bij het advies van de Taskforce. Bij de 


kick-off werden zij geïnformeerd over de opdracht, het proces en de vragen in het interview. Er zijn 


interviews gehouden met meer dan 70 personen5 die de vijf grootste dierlijke sectoren en 


akkerbouw vertegenwoordigen, van de rijksoverheid, provincies, gemeenten, omgevingsdiensten, 


Technische Advies Pool, wetenschap, topsectoren, mestverwerking en leveranciers van stalsystemen.  


Voorafgaand aan de interviews is een interviewprotocol6 opgesteld. Afhankelijk van de rol van de 


geïnterviewden lag de nadruk in het interview meer op het ophalen van ideeën voor de rol, 


governance en het programma van het Regieorgaan; op de manier waarop publiek/privaat het 


innovatieproces is vormgegeven; op de visie op mestverwerking en/of kwamen praktische 


belemmeringen bij innovatie aan de orde. Daar waar in de interviews interessante verwijzingen 


werden gedaan, werden nieuwe afspraken gemaakt om die informatie te verdiepen.  


De informatie is in februari/maart 2022 verwerkt tot een eerste opzet voor het Regieorgaan. Deze 


opzet is besproken met de opdrachtgevers waarna met de dierlijke sectoren, gedeputeerden van de 


meest betrokken provincies en VNG toetsingsgesprekken zijn gevoerd. Aan de hand van deze 


gesprekken is het voorstel aangepast. Op 9 en 10 mei 2022 zijn twee terugkoppelmomenten 


georganiseerd waarin het voorlopige eindadvies over het Regieorgaan is besproken. Aanvullende 


informatie uit deze momenten is verwerkt in het definitieve advies.  


Vanaf april is de mogelijke rol van de Innovatiegezant concreter geworden. Hierover zijn in mei 


toetsingsgesprekken met Topsectoren en het ministerie van LNV gevoerd. Dit heeft geleid tot het 


advies dat nu voorligt.  


 


1.5   Leeswijzer 
Het rapport is opgebouwd langs de volgende lijnen: 


➢ In Deel 1, Advies aanstellen Innovatiegezant, is het advies ten aanzien van het aanstellen van 


een Innovatiegezant uitgewerkt (onderdeel 1 van de opdracht). 


➢ In Deel 2, Advies inrichting Regieorgaan, is het advies ten aanzien van het Regieorgaan 


Innovatieve Stal- en bedrijfssystemen uitgewerkt (onderdeel 2 van de opdracht). 


➢ In bijlage VII zijn de verschillende concrete innovatie-opgaven, waar de kwartiermaker in 


deze fase mee bezig is geweest en waarbij stakeholders in beweging zijn gekomen, 


samengevat. De leerpunten hieruit zijn verwerkt in deel 1 en2.  


 
5 Zie bijlage I 
6 Zie bijlage II 
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DEEL 1: Advies aanstellen Innovatiegezant 
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Samenvatting Advies aanstellen Innovatiegezant 
 


De Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (LNV) heeft in afstemming met de Minister 


van Infrastructuur en Waterstaat (IenW), voorafgaand aan de aanstelling van een Innovatiegezant en 


het instellen van een Regieorgaan Innovatieve Stal- en Bedrijfssystemen, een kwartiermaker 


aangesteld. Dit mede naar aanleiding van een aangenomen motie in de Tweede Kamer. Opdracht 


aan de kwartiermaker is om een advies te geven over de rol en organisatorische inbedding van een 


Innovatiegezant. Daarnaast is de kwartiermaker gevraagd om advies te geven over het inrichten en 


financieren van een Regieorgaan, zoals aanbevolen in de Taskforce Versnelling Innovatieproces 


Stalsystemen. In dit deel van de rapportage wordt ingegaan op het advies t.a.v. de Innovatiegezant. 


Om te voldoen aan de grote transitie-opgaven van de landbouw zijn dringend nieuwe innovatieve 


oplossingen nodig. Oplossingen, die integraal bijdragen aan verduurzaming en reductie van emissies. 


Die het model van kringlooplandbouw versterken, dierwaardig7 zijn en positief bijdragen aan het 


verdienmodel van de boer of waarbij investeringen op een zodanig niveau zijn dat deze draagbaar 


zijn voor boer en teler.  


Er is in Nederland ruime aandacht voor het stimuleren van innovaties: het Topsectorenbeleid (Agri & 


Food en Tuinbouw & Uitgangsmaterialen) alsmede aanvullend subsidie-instrumentarium op landelijk 


en provinciaal niveau spelen daarbij een belangrijke rol. Toch is er een breed gedeelde zorg dat 


innovaties te langzaam geïmplementeerd worden in de praktijk. Zeker voor belangrijke opgaven op 


het gebied van stikstof- en methaanemissies begint de tijd te dringen. Integrale, goed geteste, breed 


inzetbare oplossingen zijn noodzakelijk. Maar soortgelijke vraagstukken gelden rondom biodiversiteit 


en kringlooplandbouw.  


Advies: Innovatiegezant en opdracht 


De kwartiermaker adviseert om een Innovatiegezant voor in eerste instantie een periode van vier 


jaar aan te stellen. Zijn opdracht luidt: kom tot een nieuwe modus operandi in de samenwerking 


tussen overheid en privaat bedrijfsleven ten aanzien van de ontwikkeling en implementatie van 


innovaties in de volle breedte van de agrarische sector. 


Innovatiegezant en modus operandi om implementatie van innovatie te helpen versnellen 


Er zijn drie belangrijke zaken, waarmee implementatie van innovatie kan worden versneld: 


➢ De transitie naar sturing op doelen. Er bestaan veel sectorale en algemene doelen, en deze 


worden over het algemeen vertaald naar de individuele boer en teler via regels voor bepaald 


handelen (middelvoorschriften). Het wordt breed omarmd dat sturen op individuele doelen 


innovatie zal versnellen, kosten zal verlagen en creativiteit zal bevorderen. Maar de praktijk 


is weerbarstig omdat regelgeving hierop vaak niet is toegesneden, handhaafbaarheid een 


grote uitdaging is en de Europese context weerbarstig is. Toch is de kwartiermaker van 


mening dat er mogelijkheden zijn om op onderdelen doelsturing mogelijk te maken. Dat 


vraagt een gecoördineerde publiek / private inspanning.  


➢ Innovaties slagen als zij technisch, economisch, juridisch en maatschappelijk werken. Hoewel 


voor al deze zaken aandacht is in de publiek / private setting, is de praktijk dat hier vaak 


volgtijdelijk aan wordt gewerkt. Advies is om (voor specifieke, nader uit te zoeken 


 
7 Zie ook: Zes leidende principes dierwaardige veehouderij | Nieuwsbericht | Raad voor Dierenaangelegenheden (rda.nl) 



https://www.rda.nl/nieuws/nieuws/2021/11/18/zes-leidende-principes-voor-een-dierwaardige-veehouderij
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onderwerpen8) tot een nieuwe vorm van publiek / private / maatschappelijke samenwerking 


te komen zodat parallel gewerkt kan worden aan deze vraagstukken. Gelijktijdig wordt er 


gewerkt aan technische oplossingen en wordt de economische impact geoptimaliseerd. 


Regelgeving wordt (in concept) ontwikkeld en getest voor vergunningverlening. En toezicht 


en handhaving en maatschappelijke acceptatie worden geoptimaliseerd.  


➢ Deze verschillende onderwerpen beïnvloeden elkaar. Het technisch ontwerp wordt 


bijvoorbeeld beïnvloed door de mogelijkheden en onmogelijkheden van borging (in verband 


met vergunningverlening, toezicht en handhaving), en manieren van borging hebben invloed 


op technisch ontwerp. Er is in Nederland een ontwikkeling naar Fieldlabs gaande, waar 


innovatie wordt uitgevoerd in de context waar deze uiteindelijk zal moeten worden gebruikt. 


Deze Fieldlabs zijn bedoeld om implementatie van innovatie te versnellen. Fieldlabs lijken 


dan ook de vanzelfsprekende samenwerkingsplaats te zijn om parallelle ontwikkeling 


(technisch, economisch, juridisch en maatschappelijk) vorm te geven. De kwartiermaker 


adviseert om het model van Fieldlabs uit te breiden tot een nieuw model, Full Empowered 


Fieldlabs genaamd, waarin de publieke / private / maatschappelijke samenwerking vorm 


krijgt. 


➢ Op terreinen waar sprake is van ‘innovatiefalen’ kunnen Full Empowered Fieldlabs worden 


ingezet. Er is sprake van ‘innovatiefalen’ als logische partijen en / of de randvoorwaarden 


ontbreken om tot een gestructureerde onderzoeksaanpak, noodzakelijk voor 


doorbraakinnovaties, te komen. Denk bijvoorbeeld aan natuurinclusieve landbouw, met 


uitdagingen (lagere opbrengsten) en kansen (minder inputs en marktkansen). Waar logische 


marktpartijen ontbreken, ontbreekt ook een gestructureerde onderzoeksaanpak. We doelen 


daarbij op een proces van innovatiefunnels waarbij een groot aantal opties naast elkaar 


worden onderzocht, om uiteindelijk met een beperkt aantal over te blijven en deze naar de 


markt te brengen. 


Geadviseerd wordt een Innovatiegezant aan te stellen die: 


a) Onderzoekt bij welke belangrijke opgaven sprake is van innovatiefalen, en er voor zorgt dat 


samen met publieke en private partijen Full Empowered Fields Labs voor deze opgaven 


worden geïntroduceerd. 


b) Samen met het Rijk en andere publieke partijen alsmede private partijen een routekaart 


doelsturing ontwikkelt, een (beperkt) aantal zeer concrete aanpakken voor doelsturing 


selecteert, en deze instrumenten helpt implementeren in de praktijk.  


Hierbij wordt aanhechting gezocht met de aanpak van de Topsectoren Agri & Food en Tuinbouw & 


Uitgangsmaterialen.  


De kwartiermaker is van mening dat met deze aanpak het mogelijk moet zijn om binnen enkele jaren 


noodzakelijke ontwikkelingen op de markt te realiseren, die rijp zijn om breed uitgerold te kunnen 


worden binnen de agrarische sector. Tevens zal in nauwe samenwerking met de Topsectoren en de 


overheden hiermee een nieuwe manier van samenwerken worden ontwikkeld. Daarmee worden 


publieke, maatschappelijke en private belangen gediend en krijgt de transitie naar een 


toekomstbestendige agrarische sector voor een welvarend Nederland vorm.  


 


 


 
8 Denk aan stalsystemen; biodiversiteit; kringlooplandbouw 
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1.  Inleiding 
 


 


In 2020 heeft VVD-Tweede Kamerlid Lodders een motie ingediend, waarin gevraagd werd een 


speciaal gezant innovatie aan te stellen9. De motie is door de Tweede Kamer aangenomen. De 


minister van LNV heeft deze opgenomen in de opdracht aan de kwartiermaker: ‘Maak de rol van de 


Innovatiegezant concreet’.   


In de motie wordt verwezen naar het werk van het Rathenau-instituut betreffende innovatie in de 


agrarische sector10: ‘De noodzakelijkheid van het creëren van maatschappelijke waarde en de 


problematiek om binnen het huidige innovatiebeleid dit laatste te genereren’. In het rapport wijst 


Rathenau er onder andere op dat het stimuleren van innovatie (middels subsidies) niet automatisch 


leidt tot de gewenste maatschappelijke waarde creatie. Tevens wijst zij op de belangrijke rol van de 


boer en teler in de gewenste transitie, maar ook op de klem waar deze boer en teler in moet 


opereren: ‘Door kleine, soms zelfs negatieve marges kan de boer niet alleen innoveren en risico’s 


nemen, zonder veranderingen in de rest van het systeem’. 


In dit deel van de rapportage wordt specifiek ingegaan op de vraagstukken aangaande de 


Innovatiegezant: wat zou de rol en functie kunnen zijn en hoe zou deze kunnen worden aangehaakt 


aan bestaande structuren? Er zijn gesprekken gevoerd met het Rathenau-instituut, met 


bestuurskundigen, met medewerkers van het ministerie van LNV en RVO en uitvoerig met de 


boegbeelden van de Topsectoren Agri & Food en Tuinbouw & Uitgangsmaterialen. Daarnaast zijn ook 


verschillende gesprekken gevoerd met private partijen11.  


De observaties uit deze gesprekken zijn geanalyseerd; van daaruit is een gedachtelijn opgesteld over 


de mogelijke rol en functie van de Innovatiegezant. Om te komen tot een zelfstandig leesbaar geheel 


overlappen de observaties in dit deel van de rapportage ten dele met de observaties in deel 2 


(Regieorgaan).  


 
9 Zie  Motie van het lid Lodders over een speciaal gezant innovatie | Tweede Kamer der Staten-Generaal 
10 Zie “Sturen op innovatiekracht in de landbouw (rathenau.nl)”  
11 De complete interviewlijst is bijgevoegd in bijlage I 


Motie Lodders: 


‘Overwegende dat verschillende (technologische) innovaties kunnen bijdragen aan het leveren 


van belangrijke oplossingen voor de verschillende maatschappelijke uitdagingen waar we voor 


staan, zoals wereldwijde voedselzekerheid en een verdere verduurzaming van de 


voedselproductie als oplossing voor de stikstofproblematiek of mestverwerking;  


Overwegende dat naast het verminderen van de regeldruk het volgens het Rathenau Instituut ook 


van belang is dat de Nederlandse overheid meer zou moeten sturen op technologische innovaties;  


Constaterende dat beloftevolle innovaties nog te vaak niet van de grond komen omdat ze niet 


goed in beeld zijn of tegen belemmerende regelgeving aanlopen en/of stroperige procedures; 


verzoekt de regering, een speciaal gezant innovatie te benoemen die gevraagd en ongevraagd 


advies kan uitbrengen, knelpunten en belemmerende regelgeving kan signaleren en een schakel 


vormt tussen de overheid en het werkveld om beloftevolle initiatieven sneller van de grond te 


krijgen.’  



https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/brieven_regering/detail?id=2020Z22794&did=2020D48274

https://www.rathenau.nl/sites/default/files/2020-02/31.01.20%20BAP%20AO%20Innovatie%20in%20de%20landbouw.pdf
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2. Observaties n.a.v. interviews 
 


Uit de gesprekken en bestudeerde documenten komen een aantal observaties naar voren, die 


navolgend verder zullen worden uitgewerkt: 


1. De implementatie van innovatie en de snelheid van ontwikkeling lijkt vooral te falen bij grote 


maatschappelijke opgaven (of oplossingsrichtingen) waar geen logisch verdienmodel 


identificeerbaar is voor het (grotere) bedrijfsleven en/of waar sprake is van complexe 


juridische uitdagingen.  


2. Om de implementatie van innovatie te versnellen is het belangrijk om te gaan sturen op 


parallelle (ontwikkelings)processen. Onderzoek van het Rathenau-instituut geeft aan dat 


innovaties, die technisch, economisch, juridisch en maatschappelijk werkend zijn in de 


praktijk ook met snelheid worden omarmd.  


3. Er is sprake van een verschuiving naar het werken met Fieldlabs, Living Labs, proeftuinen, 


experimenteergebieden, etc. Dit zijn omgevingen waar de verschillende fasen van innovatie 


door elkaar heen lopen, en waar vooral vraag gestuurd expertise wordt ontwikkeld. Deze 


manier van innoveren kenmerkt zich door nieuwe samenwerking, netwerkend werken, 


ruimte voor onderzoek, wederzijdse nieuwsgierigheid, nieuwe verbindingen, open en 


creatieve houding, cross-over, co-creatie, publiek-privaat, bottom-up12.  


4. ‘Sturen op doelen’ in plaats van ‘sturen op middelen’ is een breed omarmde visie. Het wordt 


ook krachtig ondersteund door zowel publieke als private partijen. Tegelijkertijd is het beeld 


dat de mogelijke rol en consequenties (door private partijen) nog onvoldoende doordacht 


zijn en de praktische implementatie voor veel systemen nog erg ver weg is. 


5. Er is geen eenduidige publiek / private implementatiestrategie die ook als basis dient voor 


het inzetten van instrumenten. Implementatiestrategieën, die consequent worden 


doorgevoerd, zijn essentieel voor het bereiken van de doelen.  


 


2.1 Grote maatschappelijke opgaven zonder duidelijk verdienmodel bedrijfsleven 
 


 


In het bedrijfsleven is innoveren een economisch gedreven activiteit. Bedrijven innoveren, omdat ze 


verwachten dat de investering in innovatie loont, doordat er meer omzet of meer marge te 


genereren is. De gebruikte parameter is Return on Innovation Investment13. Er vindt veel innovatie 


plaats in de agrarische sector. Er is een goede kennisstructuur; stimulerend beleid (in Nederland is 


o.a. het Topsectorenbeleid belangrijk) en nieuwe innovaties komen ook in voldoende snelheid op de 


markt: robotisering, precisiebemestingsinstrumenten, GPS-sturing, etc..  


 
12 Living Labs | RVO.nl 
13 Dit betreft de additionele marge -binnen een bepaalde tijdsspanne- gedeeld door de investeringen in innovatie. Een 
Return on Innovation van 7% wordt over het algemeen als goed gezien.   


Observatie 1: ‘De implementatie van innovatie en de snelheid van ontwikkeling lijkt vooral te 


falen bij grote maatschappelijke opgaven (of oplossingsrichtingen) waar geen logisch 


verdienmodel identificeerbaar is voor het (grotere) bedrijfsleven en/of waar sprake is van 


complexe juridische uitdagingen’.  



https://infographics.rvo.nl/livinglabs/
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Uit de interviews komen twee belangrijke zaken naar voren die de snelheid van innovatie en de 


implementatie in de agrarische sector structureel in de weg staan. Dit is in ieder geval van toepassing 


op de ontwikkeling van nieuwe staltechnieken, maar speelt ook breder. Bijvoorbeeld bij het 


ontwikkelen van strategieën om methaanemissie te reduceren in de melkveehouderij.  


1. Onduidelijkheid over de exacte invulling van regelgeving of het moment van implementatie van 


regelgeving. 


Nieuwe regelgeving genereert nieuwe marktvragen naar innovatieve oplossingen. Het element 


tijd speelt een belangrijke rol. Ook bij langere termijn investeringen hanteert het bedrijfsleven 


veelal een termijn van 4 tot 6 jaar, waarin de investering moet gaan renderen. Indien dat soort 


termijnen niet te overzien zijn, kiest men eerder om te investeren in andere marktkansen.   


Als de richting wel duidelijk is, maar de exacte invulling en implementatie van regelgeving niet, 


houdt dit ontwikkelaars ook tegen. Als voorbeeld: Het is duidelijk dat er gewerkt moet gaan 


worden aan reductie van methaanemissie van de koe. Maar er zijn verschillende routes om dat 


te bereiken: via additieven in het voer, via minder dieren, via reductie van de melkgift, via het 


sturen op de samenstelling van het voer, etc.. Als onduidelijk is of regelgeving ook gaat sturen op 


het reduceren van methaanemissie via een additief zal het voor additiefontwikkelaars niet 


aantrekkelijk zijn om te investeren in een innovatie.  


 


2. Als er geen verdienmodel is voor het (grotere) bedrijfsleven, maar het verdienpotentieel bij de 


primaire sector zelf ligt.  


De primaire sector is geen bedrijf: het bestaat uit een cluster van vele tienduizenden zelfstandige 


ondernemers. Zonder een hoge mate van organisatie zal de primaire sector ook niet 


functioneren als één onderneming. Binnen een grotere onderneming wordt er heel bewust op 


innovatie gestuurd. Er is een waaier aan technieken beschikbaar om de uitkomst te 


optimaliseren en maximaal op Return on Innovation Investment te sturen (bijvoorbeeld door te 


werken met innovatiefunnels, etc.). Dit betekent dat er sprake is van een stevige organisatie, van 


veel sturing, van starten en stoppen van projecten, van bewuste keuzes tussen verschillende 


opties en poortjes (stagegates), waar innovaties in hun verschillende fasen van ontwikkeling 


doorheen moeten. Er is regie op de innovatie, en succes komt niet toevallig tot stand.  


 


Voor kleinere ondernemingen of MKB-ondernemingen, wat primair bedrijfsleven meestal is, is 


het niet mogelijk om op deze wijze te werken aan innovatie. In z’n algemeenheid is het gebrek 


aan innovatie in het MKB een bron van zorg14. Natuurlijk is er in het MKB sprake van veel 


incrementele ontwikkeling, maar voor grote maatschappelijke opgaven zijn ook grote 


oplossingen nodig. En daarvoor is regie nodig. Er zijn verschillende voorbeelden van maatregelen 


die emissies reduceren maar waarbij het verdienmodel (beperkt) bij de boer of bij de 


maatschappij ligt. Er is dan geen centrale partij die regie neemt in de complexe omgeving15. Er 


zijn wel Branche- of Producentenorganisaties die collectief onderzoeksgelden kunnen collecteren 


van boeren en telers, maar dat betekent nog niet dat er daarbij structureel regie wordt gevoerd 


op de wijze zoals hiervoor beschreven. 


 


 
14 Zie ook het rapport ‘Staat van het MKB’ 2020 (Jaarbericht Staat van het mkb 2020 - Ondernemen is vooruitzien en De 
Ondernemer | Rapport 'Staat van het mkb': te weinig dynamiek,…).  
15 Binnen de Topsector is dat ook onderkend: voor projecten met een hoge maatschappelijke waarde en zonder direct 
verdienmodel worden andere verhoudingen in de publiek/private financiering gehanteerd. In plaats van het gangbare 
50/50 wordt dan bijvoorbeeld 70/30 (publiek / privaat) gehanteerd.  



https://cms.staatvanhetmkb.nl/wp-content/uploads/2020/12/Jaarbericht-staat-van-het-mkb-2020.pdf

https://www.deondernemer.nl/innovatie/groei/jaarbericht-staat-van-het-mkb-weinig-dynamiek-innovatie-digitalisering~2691656?referrer=https%3A%2F%2Fwww.google.com%2F#:~:text=%2C%2CHet%20mkb%2C%20de%20ruggengraat,kapitaal%20stagneren%20al%20tien%20jaar.%E2%80%9D

https://www.deondernemer.nl/innovatie/groei/jaarbericht-staat-van-het-mkb-weinig-dynamiek-innovatie-digitalisering~2691656?referrer=https%3A%2F%2Fwww.google.com%2F#:~:text=%2C%2CHet%20mkb%2C%20de%20ruggengraat,kapitaal%20stagneren%20al%20tien%20jaar.%E2%80%9D
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Tegelijkertijd is het ook belangrijk te realiseren dat er dus kansen voor een beter verdienmodel voor 


boer en teler worden gemist.  Enkele voorbeelden: 


➢ Natuurinclusieve landbouw zal leiden tot lagere opbrengsten. Maar tegelijkertijd liggen er 


ook financiële kansen:  


• De kosten van inputs (zoals meststoffen, gewasbeschermingsmiddelen, etc.) zullen 


omlaag gaan; 


• Er zijn marktkansen om meerwaarde in de markt te genereren met natuurinclusieve 


landbouw. 


Doordat innovaties zich zo traag ontwikkelen worden deze kansen onvoldoende verzilverd.  


 


➢ Emissiereductie in stalsystemen leidt tot hogere investeringen en ook hogere kosten in de te 


implementeren systemen, mede vanwege de nu gehanteerde systematiek van toelating van 


stalsystemen tot de markt. Maar ook daar geldt dat er financiële kansen liggen:  


• Door te vergunnen op basis van sensoren kunnen de kosten voor emissiereductie 


aanzienlijk omlaag, omdat ook andere innovatieve oplossingen in beeld komen (via 


genetica, management, voersystemen); 


• In de varkenshouderij leidt bronscheiding tot lagere ammoniakniveaus in de stal en 


daardoor tot een betere gezondheid van de dieren (met lagere kosten voor 


diergeneesmiddelen, dierenarts, betere gezondheid en betere efficiëntie);  


• Ook daar geldt dat er behoefte is aan marktconcepten, gebaseerd op lagere emissies.  


Dus meer regie op innovaties heeft ook een directe relatie met het verdienvermogen van boer en 


teler. 


 


2.2 Innovaties ontwikkelen langs vier parallelle sporen 
 


 


Het Rathenau-instituut onderscheidt vier dimensies, waar langs innovaties ingebed moeten 


worden16: een innovatie dient technisch, economisch, juridisch en maatschappelijk te werken.  


 
16 Zie o.a. “Voorbij lokaal enthousiasme | Rathenau Instituut” 


Observatie 2: ‘Om de implementatie van innovatie te versnellen is het belangrijk om te gaan 


sturen op parallelle (ontwikkelings)processen. Onderzoek van het Rathenau-instituut geeft aan 


dat innovaties, die technisch, economisch, juridisch en maatschappelijk werkend zijn in de praktijk 


ook met snelheid worden omarmd’.  



https://www.rathenau.nl/nl/vitale-kennisecosystemen/voorbij-lokaal-enthousiasme





 


 
14 


 


 


 


Het huidige stimulerende innovatiebeleid heeft volop aandacht voor het technisch werkend krijgen 


van innovatie. In de fase van praktijkonderzoek komen uiteraard de economische aspecten aan de 


orde. Juridisch werkend betekent dat innovaties passen binnen de vigerende regelgeving, of dat 


nieuwe regelgeving wordt ontwikkeld om innovaties te faciliteren. Dit is in Nederland (en overigens 


ook daarbuiten) een grote uitdaging. De overheid heeft wel ingezien dat het noodzakelijk is om voor 


innovaties regelluwe omgevingen te creëren. Zo gaf het ministerie van LNV ruimte aan 


‘experimenteergebieden’ waar tijdelijk kan worden afgeweken van wetten of AMvB’s. Het parallel 


aan een innovatie ontwikkelen van nieuwe regelgeving, zou voor bepaalde onderwerpen van grote 


waarde zijn, maar is geen gestructureerd en georganiseerd proces. Dit is ook geen domein, waar het 


Topsectorenbeleid zich mee bezig houdt.  


Ten aanzien van de voor innovatie van belang zijnde potentiële nieuwe regelgeving is vaak de 


controleerbaarheid (toezicht en handhaving door bevoegd gezag) een grote bottleneck. De 


voorbeelden zijn legio en ook zeer actueel: inzet van managementmaatregelen of gerichte foklijnen 


om emissies te reduceren; het gebruik van de KringloopWijzer voor verantwoording van de CO2-


emissiereductie, de discussie over de maatwerkaanpak binnen het Actieplan Nitraat, etc.. Daar staat 


Het Rathenau-Instituut onderscheidt vier inbeddingsaspecten. Een innovatie is pas succesvol te 


noemen als het op al deze aspecten ingebed raakt:  


➢ Technologische aspecten: de innovatieve oplossing moet in technische zin werken als 


onderdeel van technische infrastructuren en systemen. Als bepaalde software 


bijvoorbeeld enkel werkt op een specifiek type computers, zullen maar weinig mensen er 


gebruik van kunnen maken.  


➢ Economische aspecten: de innovatieve oplossing moet in economische of commerciële 


zin werken als onderdeel van markten en productieketens. In de farmaceutische industrie 


wordt er bijvoorbeeld maar beperkt onderzoek gedaan naar medicijnen voor zeer 


zeldzame ziekten. Het investeren in dit type onderzoek betaalt zich moeilijker terug 


doordat de afzetmarkt voor het product erg klein is. In dergelijke gevallen moeten 


publieke fondsen vaak bijspringen.  


➢ Reguleringsaspecten: de innovatieve oplossing moet in juridische zin werken als 


onderdeel van wet- en regelgeving, standaarden, protocollen, professionele codes, etc. 


Wanneer bijvoorbeeld niet op tijd de werking van nieuwe stoffen wordt geïnventariseerd 


of wordt doorgegeven aan de overheid, is het gebruik ervan niet toegestaan door de 


Inspectie Leefomgeving en Transport (ILT) of de Nederlandse Voedsel- en Warenautoriteit 


(NVWA).  


➢ Aspecten van maatschappelijke acceptatie: de innovatieve oplossing moet in 


maatschappelijke zin werken als onderdeel van normen, waarden, opvattingen en 


routines van mensen en organisaties. Rondom technologieën waarbij grote ethische 


kwesties spelen, zoals klonen en genetische manipulatie, zijn – vaak op aandringen van 


medische wetenschappers – maatschappelijke discussies gevoerd voordat er verder 


onderzoek plaatsvond. 


Bron: Sikma, T., P. Verhoef en J. Deuten (2019). Voorbereid op de praktijk – Anticiperen op de 


maatschappelijke inbedding van innovatie bij onderzoeks- & ontwikkelprogramma's. Den Haag: 


Rathenau Instituut 
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tegenover dat ook veel van de systemen worden ontwikkeld door onderzoeks- en/of private partijen, 


zonder dat bij het ontwerp van de systemen rekening is gehouden met de eisen en wensen van 


toezicht en handhaving binnen een bepaald wettelijk kader. Over deze eisen, wensen en 


mogelijkheden is vaak ook veel onduidelijkheid.   


En tenslotte: de maatschappelijke acceptatie. In het huidige proces wordt veelal pas als de innovatie 


er is, ervaren of dit ook maatschappelijk wenselijk is. Terwijl een innovatie pas zal slagen, als hij 


maatschappelijk geaccepteerd wordt. Het maatschappelijke kader is niet altijd helder en kan, 


afhankelijk van de werking van een innovatie, ook verschuiven. Zo zijn er veel voorbeelden van 


maatschappelijk wenselijke innovaties, waarbij tegelijkertijd ook weer veel discussie is over 


gevonden of bedachte oplossings- of innovatierichting. Voorbeelden zijn daarbij o.a. de gedachte om 


mest te vergisten en daarmee groen gas te produceren. Enerzijds goed voor het reduceren van de 


CO2-emissie en  goed voor het verdienmodel van de boer. Maar tegelijkertijd zijn er ook zorgen over 


de noodzaak om organische stof aan de Nederlandse bodem toe te voegen. Of kijk naar de 


maatschappelijke wens (en nu discussie) om groen gas te produceren in biomassacentrales of naar 


de voorwaarden die gesteld worden aan gebruik van groenbemesters waardoor gebruik van 


nematiciden (bestrijdingsmiddel tegen schadelijke aaltjes) vergroot.  


Het Rathenau Instituut pleit er nadrukkelijk voor om bij grote en belangrijke maatschappelijke 


innovaties de organisatie van de innovatie zo in te richten, dat er parallel aan deze vier sporen wordt 


gewerkt. Parallel wordt er technisch geïnnoveerd, is er steeds weer sprake van praktijktoetsing om 


met name ook de economische effecten in beeld te hebben, wordt er gewerkt aan (mogelijke) 


nieuwe regelgeving inclusief het testen van verschillende toezicht- en handhavingsstrategieën en 


vindt de maatschappelijke discussie plaats.  


In de afgelopen periode is vanuit het ministerie van LNV gewerkt met de missie gedreven aanpak 


voor de onderzoeksprogrammering17. Daarbij is aandacht voor de concrete doelstelling en wordt via 


de Theory of Change ook aandacht gevraagd voor alle noodzakelijke tussenstappen om die 


doelstellingen te realiseren. In principe is daarmee ook de ontwikkeling van regelgeving in de scope. 


Echter, de doelstelling van het huidige Topsectorenbeleid is gericht op het op een verantwoorde 


wijze inzetten van beschikbare subsidiebudgetten. De gehele organisatie is daar ook op ingericht. 


Hoewel duidelijk is dat de parallelle inrichting van innovatieopgaven van groot belang is, lijkt het niet 


logisch te zijn om dit onder te brengen binnen het Topsectorenbeleid. Wel is duidelijk dat dit direct 


aanpalend aan het Topsectorenbeleid vorm moet krijgen en de effectiviteit aanzienlijk kan vergroten.  


 


2.3 Verschuiving naar Fieldlabs 
 


 


 
17 Bijv. de Kennis en Innovatie Agenda (KIA) Landbouw, Water, Voedsel (Home (kia-landbouwwatervoedsel.nl)) 


Observatie 3: ‘Er is sprake van een verschuiving naar het werken met Fieldlabs, Living Labs, 


proeftuinen, experimenteergebieden, etc. Dit zijn omgevingen waar de verschillende fasen van 


innovatie door elkaar heen lopen, en waar vooral vraag gestuurd expertise wordt ontwikkeld. 


Deze manier van innoveren kenmerkt zich door nieuwe samenwerking, netwerkend werken, 


ruimte voor onderzoek, wederzijdse nieuwsgierigheid, nieuwe verbindingen, open en creatieve 


houding, cross-over, co-creatie, publiek-privaat, bottom-up.’ 



https://kia-landbouwwatervoedsel.nl/
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Fieldlabs, Living Labs en Experimenteergebieden zijn een belangrijke ontwikkeling in vele domeinen 


van het innovatiebeleid. Door de aard van de (maatschappelijke) innovatieopgave van de agrarische 


sector is ‘experimenteren op het boerenerf’ ook een heel gangbare manier van werken. Er wordt ook 


enorm veel geëxperimenteerd op het boerenerf: Er zijn op dit moment 330 POP3-subsidietrajecten, 


waar binnen een breed scala van domeinen wordt ontwikkeld18. Het project Can-do-it (WUR19) 


identificeerde alleen al in de drie Noordelijke provincies 110 verschillende kringloopprojecten.  


Zoals eerder aangegeven heeft de overheid ook geconstateerd dat bestaande regelgeving het 


experimenteren in de weg kan zitten, en heeft daarvoor Experimenteergebieden ingericht. 


In het vervolg van dit rapport wordt de term Fieldlabs gebruikt voor alle vormen van co-creatie in een 


omgeving die lijkt op de context waarin die oplossing moet gaan functioneren20. In Fieldlabs wordt 


kennis gezocht bij het vraagstuk. Dit kan praktische kennis zijn, maar ook heel fundamentele kennis. 


In allerlei domeinen komen Fieldlabs op. Fieldlabs vervangen ook niet de gangbare 


onderzoeksaanpakken (fundamenteel, applicatiegericht, demonstratie, etc.), maar zijn vooral 


ontwikkeld om snel te innoveren in een relevante context. 


Zoals aangegeven is door de aard van de activiteiten een Fieldlab een gangbare activiteit. En 


noodzakelijk, omdat er ook een enorme variëteit aan soorten bedrijven aan de orde is. Dus de 


‘context waarbinnen de uiteindelijke oplossing gaat functioneren’ is zeer relevant in de agrarische 


sector. Maar een Fieldlab is ook een complexe onderzoeksomgeving. Niet voor niets schrijft 


Rathenau-instituut daarover in termen als ‘voorbij het lokaal enthousiasme21’. Een Fieldlab vraagt 


ook veel in termen van organisatie (het betrekken van verschillende partijen), financiën (toegang tot 


subsidies, afspraken met toeleveranciers), kennis (toegang tot kennisdomeinen en -leveranciers van 


zeer verschillende herkomst), afspraken over bescherming van intellectual property, etc..  


Op basis van de gesprekken kan geconstateerd worden dat het huidige Topsectorenbeleid en 


bestaande subsidieregelingen deze complexiteit nog niet voldoende ondersteunen. Dat is overigens 


door het ministerie van LNV ook onderkend, en er wordt gewerkt aan een aanpassing van het 


instrumentarium in dat opzicht.  


 


2.4 Sturen op doelen – consequenties doorleven  
 


 


Van middelen- naar doelenbeleid is een breed omarmde aanpak in de land- en tuinbouw, maar in de 


praktijk zeer complex te realiseren. Middelenbeleid heeft als voordeel dat de theoretische impact 


 
18 POP3-projectenoverzicht | Projecten Netwerk Platteland 
19 CAN-DO-IT - kringlooplandbouw in Noord-Nederland - WUR 
20 Zie ook: “Voorbij lokaal enthousiasme (rathenau.nl)”. Het Rathenau instituut gebruikt daarbij de term, Living Lab, en 
heeft van Schlia en McCormick, 2016, de volgende definitie overgenomen: “Een living lab is zowel een fysieke plek als een 
aanpak om gezamenlijk te leren over hoe een oplossing kan werken in een experimenteeromgeving die lijkt op de context 
waarin die oplossing moet gaan functioneren”. 
21 Voorbij lokaal enthousiasme | Rathenau Instituut 


Observatie 4: ‘Sturen op doelen’ in plaats van ‘sturen op middelen’ is een breed omarmde visie. 


Het wordt ook krachtig ondersteund door zowel publieke als private partijen. Tegelijkertijd is het 


beeld dat de mogelijke rol en consequenties (door private partijen) nog onvoldoende doordacht 


zijn en de praktische implementatie voor veel systemen nog erg ver weg is. 



https://projecten.netwerkplatteland.nl/nl

https://www.wur.nl/nl/project/CAN-DO-IT-1.htm

https://www.rathenau.nl/sites/default/files/2020-02/Voorbij%20lokaal%20enthousiasme%20%E2%80%93%20Rathenau%20Instituut_2.pdf

https://www.rathenau.nl/nl/vitale-kennisecosystemen/voorbij-lokaal-enthousiasme
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goed te modeleren is. Daarbij wordt in deze notitie verstaan onder een doelenbeleid: het zodanig 


doorvertalen van beleids- en/of politieke doelen naar specifieke doelen, die individuen (boeren, 


telers) concreet handelingsperspectief geven, waarbij zij zelf in hoge mate autonoom zijn om te 


beslissen hoe ze deze concrete doelen gaan realiseren. Dit wordt ook vaak de KPI-aanpak genoemd22. 


Doelenbeleid heeft grote voordelen: 


➢ Het stimuleert de internalisatie van het maatschappelijke doel bij boer en teler en zijn of 


haar adviseur. Boer en teler gaat samen met zijn adviseurs aan het werk om bijvoorbeeld 


methaanemissie te reduceren. In geval van het doorvoeren van eisen t.a.v. middelen gaat de 


boer of teler niet aan de gang met het realiseren van bijvoorbeeld koolstof-opslag, maar met 


de consequenties van de maatregel (bijvoorbeeld het niet scheuren van grasland) voor zijn 


bedrijfsvoering. Het effect van internalisatie is zeer fundamenteel. Er is literatuur, die zelfs op 


de negatieve consequenties van te veel middelvoorschriften wijst23.  


➢ Het creëert ruimte om te ondernemen, en stimuleert innovatie: Er zijn altijd meer 


oplossingen denkbaar dan overheden kunnen bedenken. De oplossingen voor vraagstukken 


worden nu binnen de kaders van regelgeving gezocht, maar dat betekent ook dat 


oplossingsrichtingen onbenut blijven. Het is bekend dat met genetische selectie in de 


varkenshouderij de ammoniakemissie verlaagd zou kunnen worden. Omdat dit onder andere 


binnen de randvoorwaarden van de gekozen wettelijke regeling niet als oplossingsrichting 


gekwalificeerd kan worden, blijft het buiten beschouwing en vindt de innovatie niet plaats. 


Een ander voorbeeld: door het niet toelaten van gewasbeschermingsmiddelen in ecologische 


aandachtsgebieden is het mogelijk dat telers vertraagd de groenbemester inzetten, met 


gevolg voor de inzet van noodzakelijke nematiciden in de vervolgteelt. De vraag is of dit in de 


noodzakelijke reductie van milieu-impact optimaal is of contra-productief.  


➢ Het reduceert de kosten voor het bereiken van de maatschappelijke doelen, omdat het pallet 


aan oplossingen groter wordt. Het is bekend dat de variatie van emissies in stallen zeer 


variabel is (een variatie van een factor 3, met (ogenschijnlijk) gelijkblijvende 


omstandigheden)24. Analyses tonen aan dat zaken als managementmaatregelen, reiniging, 


etc. zeer belangrijk zijn in deze variatie. Dit zijn dus ook adequate oplossingsmaatregelen, die 


met zeer geringe kosten te realiseren zijn. Maar in de systematiek blijven ze buiten 


beschouwing. 


  


 
22 Een KPI is een Key Performance Indicator, zie o.a. het project KPI-K om kringlooplandbouw te stimuleren op het 
individuele boerenerf: KPI's kringlooplandbouw - WUR 
23 Zie o.a. Extern-toezicht op gedrag en cultuur: een paradoxale opgave? 
24 Zie Monitoring van methaan-, ammoniak-, en lachgasemissies uit melkveestallen  



https://www.wur.nl/nl/Onderzoek-Resultaten/Onderzoeksprojecten-LNV/Expertisegebieden/kennisonline/KPIs-kringlooplandbouw.htm

https://phyleon.com/wp-content/uploads/2019/10/Extern-toezicht.pdf

https://edepot.wur.nl/536752





 


 
18 


 


In de praktijk is het realiseren van een op doelenbeleid gebaseerde regelgeving zeer complex. Daarbij 


moet allereerst worden gedefinieerd welke meetinstrumenten er zijn (KPI’s) en waarvoor deze KPI’s 


gebruikt gaan worden. Daarnaast moet helder zijn aan welke eisen KPI’s moeten voldoen, zodat ze 


ook handhaafbaar en borgbaar zijn.  Onderstaande tabel geeft een aantal mogelijkheden weer.  


 


Type toepassing Zaken i.v.m. controleerbaarheid, borgbaarheid 


Private systemen om beloning op te baseren Controle door onafhankelijke instellingen en/of 


eigen bedrijf – vaak relatief milde eisen t.a.v. 


borgbaarheid en controleerbaarheid 


Publieke systemen voor beloning en stimulering 


(bijvoorbeeld ecoregelingen) 


Borging via opgave bij RVO en 


steekproefsgewijze beoordeling 


Systemen voor ontheffing van generieke 


regelgeving25 


Hoge mate van zekerheid (aantonen via 


bijvoorbeeld opgave RVO, en geborgde 


meetsystematiek). Afwijking valt uiteindelijk 


binnen het bestuursrecht. Omdat dit om 


ontheffing van generieke maatregelen gaat 


kunnen de bedrijven worden geselecteerd, 


waarbij de betreffende systematiek relatief 


goed in te voeren is 


Systemen voor vergunningsverlening Generiek van toepassing, hoge mate van 


zekerheid en borgbaarheid. Is binnen de 


landbouw nog weinig ervaring mee.  


 


Binnen de vergunningverlening (vaak door gemeenten en/of provincies) speelt nog een ander 


belangrijk element: bij vergunnen op basis van middelvoorschriften is er een (theoretische) zekerheid 


dat het gekozen middel ook aan de uiteindelijke eisen voldoet. Bij vergunnen op basis van KPI’s is 


deze zekerheid er niet. De vraag is ook of vergunningverlenende instanties de expertise hebben om 


de aanvraag ook te beoordelen op technische haalbaarheid, om voldoende comfort te hebben om de 


vergunning af te geven. In theorie ligt de verantwoordelijkheid natuurlijk bij de aanvrager, maar uit 


gesprekken met vergunningverlenende instanties blijkt wel dat men in dat opzicht niet altijd zeker is 


of deze verantwoordelijkheid zo concreet ook wordt genomen. 


  


  


 
25 Bijv. ontheffing die N-Brabant verleend voor natuurinclusieve bedrijven tav de verplichte stalaanpassing i.v.m. 
verminderen emissies 



https://www.landbouwenvoedselbrabant.nl/landbouw+en+natuur/natuurinclusieve+landbouw/2075286.aspx
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2.5 Regelgevingsruimte durven en kunnen gebruiken 
 


 


De huidige Crisis- en herstelwet biedt bij wijze van experiment de mogelijkheid voor de provincies 


Limburg, Noord-Brabant, Gelderland en Overijssel om, als het gaat om de omgevingsvergunning, op 


basis van doelvoorschriften (real time meten ammoniak) een vergunning te verlenen. Bij de 


uitvoering van de nieuwe Omgevingswet wordt deze mogelijkheid zelfs nog aanzienlijk uitgebreid.  


Mar er zijn vele factoren die het gebruiken van de mogelijkheden in de weg staat: 


➢ Het ontbreken van praktische protocollen, die door vergunningsverleners en toezichthouders 


kunnen worden gebruikt en die landelijk geaccepteerd zijn; 


➢ Het ontbreken van toetsingsmechanismen om vertrouwen te hebben dat de voorgestelde 


technieken ook daadwerkelijk aan de normen gaan doen; 


➢ Het ontbreken van ervaring van vergunningsverleners en toezichthouders met haar 


handelingsperspectief in geval van overschrijding van normen, in geval van toezicht op basis 


van doelmetingen en/of KPI’s; 


➢ Het ontbreken van private systemen om onzekerheden voor vergunningverlenende en 


toezichthoudende instanties weg te nemen.  


 


Daarnaast maken de vele rechtszaken rondom emissies van veehouderijen (waarbij gesteld wordt 


dat de vergunde emissie niet overeenkomt met de werkelijke emissie) overheden ook onzeker. Het is 


een complex veld van publiek/private samenwerking op vele niveaus. Een gestructureerd 


publiek/privaat overleg over deze problematiek ontbreekt echter. 


   


  


Observatie 5: ‘Er is geen eenduidige publiek/private implementatiestrategie die ook als basis dient 


voor het inzetten van instrumenten. Implementatiestrategieën, die consequent worden 


doorgevoerd, zijn essentieel voor het bereiken van de doelen’.  
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3. Cruciale aspecten om implementatie van innovaties te versnellen  
 


Uit voorgaande observaties komen de volgende cruciale aspecten naar voren om de implementatie 


van innovatie te versnellen: 


➢ De transitie naar sturing op doelen is cruciaal. Inclusief de ontwikkeling daarvan in een 


zodanige setting dat deze technisch mogelijk zijn, betaalbaar zijn voor de gebruiker en 


vergunningsverleners, toezichthouders en handhavers het noodzakelijke comfort geven en 


borgbaar zijn.  


➢ Het zorgdragen dat publiek/privaat wordt samenwerkt om niet alleen technisch te 


innoveren, maar ook ten aanzien van de meetbaarheid van de prestaties, de wijze dat deze 


prestaties gecontroleerd kunnen worden en eisen die de regelgeving zou kunnen stellen. 


Fieldlabs lijken daarvoor een uitstekende basis te bieden.  


➢ Het realiseren van regie om op uitgezochte terreinen (waar sprake is van ‘innovatiefalen’) 


doorbraakinnovaties te realiseren die technisch, economisch, juridisch en maatschappelijk 


werken.  
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4. Overall advies t.a.v. Innovatiegezant 
 


Geadviseerd wordt om voor de komende jaren (bijvoorbeeld 4 jaar) een Innovatiegezant aan te 


stellen, die nauw samenwerkt met de Topsectoren Tuinbouw & Uitgangsmaterialen en Agri & Food. 


De Innovatiegezant dient een belangrijke rol in het aanjagen van innovatie in een publiek/private 


setting. Een periode van vier jaar lijkt een reële tijdspanne; na deze periode moet deze rol binnen 


bestaande structuren opgepakt worden.  Er wordt voorgesteld om inhoudelijk de volgende stappen 


te zetten: 


➢ Identificeer die gebieden, waar dringend oplossingsrichtingen nodig zijn vanwege 


noodzakelijke maatschappelijke opgaven. Eén van die gebieden is stalsystemen en 


mestverwerking (in detail uitgewerkt in Deel 2), maar andere gebieden zijn denkbaar: 


bijvoorbeeld Kringlooplandbouw en Natuurinclusieve landbouw.  


➢ Ontwikkel voor deze gebieden een aanpak om tot Full Empowered Fieldlabs (verder te 


noemen: Fieldlabs) te komen. Een Fieldlab is een op implementatie in de praktijk gerichte 


innovatiehub, waar vanuit verschillende disciplines publiek/privaat intensief wordt 


samengewerkt. Er is aandacht voor de technische innovatie, voor de economische aspecten 


bij brede uitrol van de implementatie, voor het ontwikkelen van passende regelgeving, 


inclusief het testen van verschillende handhavingsstrategieën, en de maatschappelijke 


discussie is geïncorporeerd in het functioneren van het Fieldlab. Voor een nadere verdieping 


van het functioneren van een Fieldlab wordt ook verwezen naar bijlage III. Er zijn al 


meerdere initiatieven die in de basis als een Field Lab dienst kunnen gaan doen. Als deze 


Fieldlabs verder worden uitgerust, wordt daarmee continuïteit gewaarborgd en snelheid 


gegenereerd. 


➢ Deze nieuwe manier van publiek/privaat samenwerken vraagt een transitie in denken en 


doen, zowel van private als publieke partijen. Organiseer begeleiding van de Fieldlabs op 


zodanige wijze dat er voldoende aandacht is voor het noodzakelijke omdenken, en dat 


betrokkenen geholpen worden in het omdoen (anders handelen).  


➢ Deze Fieldlabs fungeren ook als punt van kennisdisseminatie voor de gehele sector. Hier 


komen alle initiatieven samen, en wordt actief kennis gedeeld om oplossingsrichtingen te 


helpen implementeren. Tevens zijn deze Fieldlabs het punt waar samen met de overheid 


nagedacht wordt over stimulerings- en implementatiebeleid.  


➢ Vooruitlopend op de onder het eerste punt genoemde inventarisatie, wordt geadviseerd om 


voor stalsystemen en mestverwerking een Regieorgaan in te stellen, welke vijf Fieldlabs 


uitrolt voor de vijf veehouderijsectoren. Dit conform advies van de Taskforce Versnelling 


Innovatieproces Stalsystemen; een uitwerking voor dit Regieorgaan is gegeven in Deel 2 van 


deze rapportage.  


➢ Stel in een publiek/private setting een routekaart en regie-aanpak op om doelenbeleid 


binnen kaders breed te implementeren26. Zorg voor regie op de implementeerbaarheid, 


uitgaande van beloning in private systemen, (overheids)stimuleringsregelingen en 


ontwikkeling van beleid binnen de kaders van het bestuursrecht. Organiseer daarbij tevens 


 
26 Er zijn al verschillende trajecten lopende, zoals de Afrekenbare Stoffen Balans (ABS), de aanpak rondom het ontwikkelen 
van Kringloop KPI’s (KPI-K), de ontwikkeling van sensor- en datasystemen. Dit zijn losstaande trajecten, die uiteindelijk 
geïntegreerd kunnen worden in één aanpak voor doelenbeleid.  
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de ontwikkeling van private toezichthoudende kaders en systemen, die kunnen fungeren 


binnen de kaders van toezicht op toezicht. Stel daartoe een werkgroep in vanuit het 


ministerie van LNV en ministerie van IenW, alsmede vanuit de private sectoren. Zorg (waar 


het over toezicht gaat) voor aansluiting van de NVWA en Omgevingsdiensten. En zorg dat dit 


ook fungeert als platform om obstakels t.a.v. doelenbeleid weg te nemen. Waar nodig kan 


het interessant zijn om ook naar andere sectoren te kijken, bijvoorbeeld de industrie.  


De verwachting is dat bovenstaande uiteindelijk een nieuwe ‘modus operandi’ voor agrarisch 


Nederland zal worden. Zowel voor de overheid als voor het Nederlandse agrarische bedrijfsleven.  


 


4.1 Profielschets en taken Innovatiegezant  
Het in de vorige paragraaf omschreven veld is zeer breed en complex. Daarom wordt voorgesteld om 


de Innovatiegezant een aantal zeer concrete taken mee te geven. Onderstaande een voorstel voor de 


concrete taken en een profielschets die daarvoor leidend kunnen zijn.  


Taken 


1. Van middelen naar doelen: 


a. Benoem een beperkt aantal concrete trajecten van groot belang27; 


b. Werk routekaarten uit voor deze concrete trajecten;  


c. Ontwikkel een visie vanuit het private bedrijfsleven en in samenwerking met de 


publieke sector over de rol van privaat toezicht en help deze, indien relevant, te 


ontwikkelen en te implementeren; 


d. Ontwikkel een modus operandi voor samenwerking tussen private partijen en een 


innovatieve en lerende overheid, die experimenteert met regelgeving en 


toezichtstrategieën, en bed dit in, in de structuren van Full Empowered Fieldlabs; 


e. En breng een beperkt aantal van de genoemde trajecten, in samenspraak met het 


Rijk, tot minimaal het niveau van implementatie ‘ontheffing op bestaande 


regelgeving’ . 


 


2. Realiseer Full Empowered Fieldlabs 


a. Allereerst en op korte termijn conform de in Deel 2 van deze rapportage opgenomen 


aanpak voor stalsystemen en mestverwerking (bedrijfssystemen); 


b. Onderzoek voor welke andere uitdagingen dit ook noodzakelijk is;  


c. Realiseer ook voor deze uitdagingen de Full Empowered Fieldlabs; 


d. Evalueer de werking van de Full Empowered Fieldlabs na 2 en 4 jaar. De beschrijving 


in bijlage III kan de basis voor deze evaluatie vormen.  


 
27 Zonder compleet te zijn in dit stadium zouden volgende trajecten geselecteerd kunnen worden: 1. Sensor- en 
datasystemen voor ammoniak en methaan in de veehouderij; 2. De maatwerkaanpak binnen de kaders van het Actieplan 
Nitraat, 3. De Afrekenbare Stoffenbalans, 4. Aanpak KPI-K (Kringlooplandbouw) 
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3. Voorzitter van het Regieorgaan nieuwe stal- en bedrijfssystemen (nadere uitleg in Deel 2 van 


deze rapportage) 


a. Aansturen technisch overleg; taakgroep mestverwerking en taakgroep sensor- en 


datasystemen; 


b. Faciliteren van Full Empowered Fieldlabs; 


c. Afstemming zoeken met stakeholders; 


d. Afstemmen wetenschap over advisering en duiding; 


e. Advisering aan de Fieldlabs over de implementatiestrategie; 


f. Advisering aan de overheidspartijen binnen de Fieldlabs over faciliterende 


maatregelen; 


g. Aansturen communicatie hierover. 


 


Profielschets 


➢ Senioriteit (minimaal 10 jaar werkervaring); 


➢ Beschikbaar voor 1,5 tot 2 dagen per week; 


➢ Onafhankelijk in denken en doen; 


➢ Strategische denker; 


➢ Doortastende bestuurder; 


➢ Verbindende persoonlijkheid; 


➢ Ervaring met innovatietrajecten in het (agro)bedrijfsleven;  


➢ Bekend met de agrarische sector; 


➢ Ervaring met werken binnen een overheid. 


 


4.2 Organisatie en inbedding in bestaande structuren 
Het navolgende gaat over de additionele taken van de Innovatiegezant, buiten hetgeen in Deel 2 van 


deze rapportage wordt omgeschreven rondom het Regieorgaan Innovatie Stal- en Bedrijfssystemen.  


De Innovatiegezant werkt nauw samen met de (Boegbeelden van de) Topsectoren Agri & Food en 


Tuinbouw & Uitgangsmaterialen, en met de Directie Strategie, Kennis en Innovatie van het ministerie 


van LNV. Voorgesteld wordt de werkzaamheden van de Innovatiegezant apart te agenderen, maar 


organisatorisch aan te laten sluiten bij bestaande overleg tussen het ministerie van LNV en de 


Boegbeelden rondom het thema Landbouw, Water en Voedsel.  


De Innovatiegezant is deeltijd aangesteld en wordt ondersteund met een projectsecretaris. 


Capaciteit voor uitvoering van werkzaamheden wordt per aanpak georganiseerd en kan zowel 


ambtelijk als extern worden georganiseerd.  
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4.3 Begroting 
Voor de begroting zijn onderstaande uitgangspunten belangrijk. De werkzaamheden van de 


Innovatiegezant omvatten feitelijk twee trajecten: 


1. Het leidinggeven aan het Regieorgaan Innovatie stal- en bedrijfssystemen Veehouderij. Dit 


onderwerp kent een eigen begroting, inclusief de kosten voor de inzet van de 


Innovatiegezant daarbij.  


2. Het inventariseren op welke onderwerpen verder het inrichten van Full Empowered Field 


Labs noodzakelijk is, en het helpen realiseren daarvan. De navolgende begroting betreft 


alleen deze werkzaamheden. Mocht er ook besloten worden om op andere onderwerpen 


Full Empowered Field Labs in te richten, dan zullen deze een eigen begroting hebben, 


inclusief de afweging of de Innovatiegezant daar een rol in heeft of niet.  


 


Om de onder 2. beschreven onderwerpen vorm te geven is dus een Innovatiegezant nodig die:  


➢ Enkele inventarisaties uitvoert;  


➢ Tot conclusies brengt;  


➢ Helpt realiseren 


➢ Tevens aanhechting heeft bij de relevante structuren. 


 


Voor de begroting wordt uitgegaan van volgende kosten: 


➢ Innovatiegezant (1,5 dag/week – 65.000 Euro per jaar28 


➢ Ambtelijke ondersteuning (1 fte) – 75.000 Euro per jaar 


➢ Stakeholderanalyses en uitwerkingen – 300.000 Euro per jaar 


➢ Ondersteuning bij transitiemanagement – 100.000 Euro per jaar 


In geval van besluitvorming tot daadwerkelijke inrichting van Fieldlabs dan zal dat apart begroot 


worden (vergelijkbaar met de aanpak, zoals in Deel 2 verder uitgewerkt).  


  


 
28 Gebaseerd op de Balkenende-norm 
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DEEL 2: Advies inrichting Regieorgaan 
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Samenvatting Advies inrichting Regieorgaan 
 


De Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (LNV) heeft in afstemming met de Minister 


van Infrastructuur en Waterstaat (IenW), voorafgaand aan de aanstelling van een Innovatiegezant en 


het instellen van een Regieorgaan Innovatieve Stal- en Bedrijfssystemen, een kwartiermaker 


aangesteld. Dit mede naar aanleiding van een aangenomen motie in de Tweede Kamer. Opdracht 


aan de kwartiermaker is om een advies te geven over de rol en organisatorische inbedding van een 


Innovatiegezant. Daarnaast is de kwartiermaker gevraagd om advies te geven over het inrichten en 


financieren van een Regieorgaan, zoals aanbevolen in de Taskforce Versnelling Innovatieproces 


Stalsystemen. In het verlengde van de ontwikkeling van stalsystemen is de kwartiermaker gevraagd 


om daarbij ook de versnelling van innovatie t.a.v. mestverwerking en -verwaarding te betrekken. In 


dit deel van de rapportage wordt ingegaan op het advies t.a.v. de inrichting en financiering van een 


Regieorgaan. 


Om te voldoen aan de grote transitie-opgaven van de landbouw zijn nieuwe innovatieve stal- en 


bedrijfssystemen in de veehouderij noodzakelijk. Stal- en bedrijfssystemen, die bijdragen aan de 


reductie van emissies, het circulair maken van de landbouw en het verder verbeteren van 


dierenwelzijn. En die tevens bijdragen aan een positief verdienmodel voor de boer, of waarbij 


investeringen op een zodanig niveau zijn dat deze draagbaar zijn voor de veehouder. Zeker voor 


belangrijke opgaven op het gebied van stikstof- en methaanemissies, waarbij doelen voor 


bijvoorbeeld 2030 zijn vastgelegd, begint de tijd te dringen. Integrale, goed geteste, breed inzetbare 


oplossingen zijn noodzakelijk.  


De kwartiermaker adviseert om een Innovatiegezant voor in eerste instantie een periode van vier 


jaar aan te stellen. De Innovatiegezant zou, als onderdeel van de bij Deel 1 genoemde opdrachten 


voor de Innovatiegezant, de leiding moeten krijgen van het Regieorgaan Innovatieve Stal- en 


Bedrijfssystemen voor de veehouderij, en deze tot volledige ontplooiing laten komen.  


Regieorgaan Innovatieve Stal- en Bedrijfssystemen 


Geadviseerd wordt om, vanuit een Bestuurlijk Overleg van de Minister van Landbouw, Natuur en 


Voedselkwaliteit, de Minister voor Natuur en Stikstof en de Staatssecretaris van Infrastructuur en 


Waterstaat, de Innovatiegezant opdracht te geven om een Regieorgaan in te stellen. Daarbij dient de 


focus niet alleen te leggen op stalsystemen maar dient de scope te worden uitgebreid tot 


bedrijfssystemen, waarbij de geconnecteerde mestverwerking, -verwaarding en -aanwending (op 


locatie van het boerenbedrijf of daarbuiten) integraal worden meegenomen. Onderdeel van het 


bedrijfssysteem is niet alleen de stal(techniek), maar ook integrale voer-, fokkerij- en 


managementoplossingen.  


In het Regieorgaan zijn vertegenwoordigers van de betrokken overheden (LNV, IenW, IPO, VNG, 


Toezichthoudende en handhavende organisaties, waterschappen), de veehouderijsectoren, 


techniekleveranciers en wetenschappelijk en praktijkonderzoek vertegenwoordigt. Het Regieorgaan 


wordt bijgestaan door een adviesraad namens maatschappelijke organisaties. In het Regieorgaan zijn 


ook reeds aanwezige regionale regieorganen en samenwerkingsverbanden betrokken om zorg te 


dragen dat er maximaal wordt samengewerkt en van de in de regio’s ontwikkelde kracht en expertise 


gebruik wordt gemaakt.  


Er worden twee taakgroepen ingericht:  
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1. Een taakgroep mestverwerking met als opdracht om te onderzoeken waarover voldoende 


duidelijkheid is t.a.v. mestverwerking om innovatie te kunnen versnellen en waar nadere 


duiding noodzakelijk is.  


2. Een taakgroep sensor- en datasystemen die de coördinatie doet van alle activiteiten rondom 


het operationeel krijgen van sensor- en datasystemen. Om snelheid te maken met 


doelsturing wordt geadviseerd om zorg te dragen dat in Nederland meer ervaring wordt 


opgedaan met het meten met sensor- en dataystemen. Advies is om in alle sectoren enkele 


honderden systemen te installeren voor het meten van ammoniak- en methaanemissie, dat 


data-analyse plaatsvindt en kennis wordt gedeeld.  


Per veehouderijsector wordt een Full Empowered Fieldlab (verder: Fieldlab) ingericht onder leiding 


van het Regieorgaan. Daarin wordt onderzoek zodanig vormgegeven dat er technisch, economisch, 


juridisch en maatschappelijk werkende oplossingen met snelheid naar de markt worden gebracht. 


Een Fieldlab kan meerdere locaties hebben. Voor goedkeuring van systemen wordt gebruik gemaakt 


van de bestaande systematiek van stalbeoordeling (Rav). Daarnaast wordt gebruik gemaakt van de 


experimenteerruimte die de Crisis- en herstelwet biedt om, als het gaat om de 


omgevingsvergunning, op basis van doelvoorschriften te vergunnnen. Daarbij worden sensor- en 


datasystemen ingezet. 


De Fieldlabs worden van een stevig fundament voorzien. Per locatie (als onderdeel van een sector 


georiënteerd Fieldlab) is een staf beschikbaar, die verantwoordelijk is voor: 


➢ De organisatorische aspecten (contractueel, financieel, planning, etc.); 


➢ Begeleiding van de uitvoering; 


➢ De organisatie en uitvoering van metingen, noodzakelijk voor de formele Rav-erkenning van 


het systeem.  


Er zijn financiële middelen beschikbaar om noodzakelijke (bouwkundige en technische) aanpassingen 


aan het stal- of bedrijfssysteem te kunnen uitvoeren. Onder leiding van de veehouderijsectoren 


worden (breed gedragen) criteria opgesteld om kansrijke oplossingen te selecteren en met snelheid 


verder uit te ontwikkelen en naar de markt te brengen. Hierbij wordt rekening gehouden met de 


specifieke omgevingseisen die vanuit de Gebiedsgerichte Aanpak van het Nationaal Programma 


Landelijk Gebied komen.  


Naast regie op de doorbraakinnovaties is de publiek / private samenwerking belangrijk. In het 


Fieldlab wordt niet alleen techniek geoptimaliseerd, maar is ook aandacht voor de 


bedrijfseconomische optimalisatie en het nadenken en toetsen van borgingssystemen die toepasbaar 


zijn binnen vergunningsverlening, toezicht en handhaving. Deze borgingsinstrumenten kunnen zowel 


publiek als privaat vorm krijgen. Tevens maakt de discussie met het maatschappelijke veld 


(maatschappelijk draagvlak) onderdeel uit van het Fieldlab.  


De Fieldlabs functioneren per sector als de plaats waar kennis op gebied van stal- en 


bedrijfssystemen wordt verzameld en met de sector wordt gedeeld, waar overleg met overheden 


plaatsvindt over faciliterend beleid, waar overleg plaatsvindt met maatschappelijke organisaties en 


waarbij nagedacht wordt over implementatiestrategieën.  


Voorgesteld wordt de Fieldlabs per sector financieel te faciliteren voor in eerste instantie een 


periode van 3,5 tot 4 jaar (indien realistisch: 2023 – 2025). Daarna kan evaluatie plaatsvinden en een 


besluit over continuering genomen worden. Naar verwachting is voor het Regieorgaan en de vijf 


Fieldlabs een bedrag nodig dat toegroeit naar 10 miljoen euro per jaar in 2025. Daarbij wordt 
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geadviseerd de kosten voor 1/3e deel door Rijksoverheid, 1/3e deel door provincies en 1/3e deel door 


het bedrijfsleven te laten bekostigen. Partijen hebben zich in beginsel positief uitgelaten over deze 


vorm van ondersteuning van de aanpak. 


De kwartiermaker is van mening dat met deze geconcentreerde aanpak het mogelijk moet zijn om 


binnen enkele jaren noodzakelijke ontwikkelingen op de markt te laten landen, die rijp zijn om breed 


uitgerold te kunnen worden binnen de agrarische sector. Tevens zal in nauwe samenwerking met de 


Topsectoren en de overheden hiermee een nieuwe manier van samenwerken worden ontwikkeld. 


Daarmee worden publieke, maatschappelijke en private belangen gediend en krijgt de transitie naar 


een toekomstbestendige agrarische sector voor een welvarend Nederland vorm.  
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1. Inleiding 
 


1.1 Opdracht kwartiermaker 
De kwartiermaker is gevraagd om, met betrokkenheid van stakeholders, een voorstel te doen voor 


de inrichting en financiering van het publiek-private Regieorgaan. Het startpunt van de 


werkzaamheden is het advies van de Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen.  


De kwartiermaker heeft gesprekken gevoerd langs twee lijnen:  


1. Algemeen ten aanzien van de rol van een Innovatiegezant; 


2. Specifiek gericht op de ontwikkeling van een Regieorgaan en de modus operandi daarvan. 


Deze twee onderwerpen hebben raakvlakken met elkaar en voor het advies is ook geput uit de 


observaties uit beide delen. Navolgend allereerst de observaties, zoals deze uit de vele gesprekken 


naar voren zijn gekomen, toegesneden op het onderwerp Regieorgaan en haar modus operandi. 


Voor een deel zijn dit herhalingen van zaken, die in Deel 1 zijn genoemd, maar dan toegesneden op 


stalsystemen. Na de observaties volgt de uitwerking van het Regieorgaan, haar bestuurlijke 


aanhechting en de modus operandi. Hierbij is aandacht gegeven aan de aanhechting van bestaande 


initiatieven; is een eerste aanzet voor een budget uitgewerkt en is tevens een aanzet gemaakt voor 


de operationalisatie zoals plaats zou kunnen vinden na formele besluitvorming.  


 


1.2 Noodzaak voor doorbraakinnovaties 
Nederland is goed in innoveren. Zowel overheid als bedrijfsleven zetten zich in om deze 


innovatiekracht te versterken. En dat is hard nodig. In dit hoofdstuk schetsen we eerst een aantal 


algemene uitdagingen waarna we specifiek ingaan op de opgave t.a.v. stikstof en klimaat.  


 


1.2.1 Uitdagingen voor de Nederlandse veehouderij  


De Nederlandse veehouderij staat voor een breed scala aan uitdagingen die vragen om een 


innovatieve, integrale aanpak: 


➢ Er is binnen West-Europa een toenemende (consumenten)vraag om nieuwe ketens te 


ontwikkelen. Dierwaardige veehouderij en klimaatneutraal staan daarbij centraal.   


➢ Maatschappij en politiek geven aan dat het reduceren van emissies prioritair is. Het gaat 


dan zowel om het reduceren van ammoniakemissies (zodat natuurkwaliteit verbeterd) 


als om het reduceren van methaanemissies (om de klimaatopgave te realiseren) als om 


het reduceren van fijnstof en geur (om de kwaliteit van de leefomgeving te verbeteren). 


Dit hangt nauw samen met de continue aandacht voor het verbeteren van volks- en 


diergezondheid. Daarnaast spelen opgaven rondom het verder sluiten van de kringloop 


en het verbeteren van de waterkwaliteit.  


➢ Verduurzaming van de veehouderij is alleen mogelijk als veehouders investeringen 


kunnen terugverdienen. Dat maakt het verbeteren van het verdienvermogen een 


cruciale randvoorwaarde en een doel op zich.  


‘Het zijn niet de sterkste soorten die overleven en ook niet de meest intelligente. Het is het soort 


dat het beste reageert op veranderingen. ’ Charles Darwin 
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Het ontwikkelen en implementeren van nieuwe stal- en bedrijfssystemen kan een belangrijke 


bijdrage leveren aan deze opgaves. Nieuwe stalsystemen zijn in ontwikkeling, maar veelal zijn dit 


incrementele innovaties en is de integrale benadering beperkt. Reductie via voerstrategie, fokkerij en 


management is mogelijk, maar complex om te borgen. Ook gaat de afronding van de 


innovatieprocessen en het breed toepassen veelal langzaam. De tijd op sommige dossiers begint 


ernstig te dringen, zoals in de volgende paragraaf nader wordt uitgewerkt.  


Om de doelstellingen te bereiken is de stelling van de kwartiermaker dat doorbraakinnovaties nodig 


zijn. Dus niet stapsgewijs, maar radicaal andere systemen. Daarvoor moet meer snelheid gemaakt 


worden en moeten grotere stappen gezet worden met meer financiële en bedrijfsmatige risico’s.  


Onder een doorbraakinnovatie verstaan we in het vervolg van deze notitie een oplossing die 


technisch, economisch, juridisch en maatschappelijk werkt29. Voor maatschappelijke acceptatie gaan 


we er vanuit dat het systeem moet voldoen aan de volgende punten:  


➢ Emissies worden bij de bron aangepakt (bronmaatregelen). Daardoor zijn er nagenoeg geen 


emissies in de stal, met als belangrijk voordeel een optimaal stalklimaat; 


➢ Het systeem is emissieloos of nagenoeg emissieloos;  


➢ Het systeem voldoet aan nieuwe eisen en wensen t.a.v. dierenwelzijn (dierwaardige 


veehouderij); 


➢ Voldoet aan de hoogste eisen t.a.v. veiligheid en stalklimaat (voor omgeving, werknemers en 


dieren); 


Wat betreft economisch werkend: de operationele meerkosten van de oplossing zijn zo laag mogelijk 


en/of nagenoeg nihil doordat de ‘in verdien-effecten’ onderbouwd in beeld zijn gebracht en er een 


optimale mix van maatregelen kan worden gebruikt op gebied van techniek, genetica, voer en 


management. 


In deze notitie wordt het begrip stal- en bedrijfssysteem gebruikt. Een stalsysteem betreft het 


huisvestingssysteem. Een bedrijfssysteem (voor de veehouderij) betreft één of meerdere stallen, de 


daaraan gekoppelde mestverwerking of -scheiding (dit kan zowel op de bedrijfslocatie zijn als op 


andere locaties), alsmede de aanwending van de met de mestbewerking geproduceerde producten.  


 


1.2.2  Urgentie t.a.v. reductie van emissies 


De lage snelheid waarmee nieuwe stalsystemen ontwikkeld en geïmplementeerd worden, 


conflicteert met de urgentie van beleidsmatige opgaven t.a.v. stikstof en methaan:  


➢ Reductie van stikstof 


De huidige ammoniakdepositie in Nederland is te hoog voor de kwetsbare natuur in o.a. 


Natura 2000-gebieden. Om de Europese doelstellingen van Natura 2000 te realiseren is een 


verdere reductie van de ammoniakemissie noodzakelijk. Dit heeft Nederland vastgelegd in de 


Wet stikstofreductie en natuurverbetering: in 2025 moet minimaal 40% van het areaal van de 


stikstofgevoelige natuur in beschermde Natura 2000-gebieden een gezond stikstofniveau 


hebben; in 2030 minimaal de helft en in 2035 minimaal 74%. De huidige regering heeft in het 


Coalitieakkoord30 deze doelstelling versneld; per 2030 moet minimaal 74% van het areaal van 


de stikstofgevoelige natuur een gezond stikstofniveau hebben.  


 


 
29 Zie ook Deel 2, par. 2.4 - Vier aspecten voor succesvolle implementatie van innovatie 
30 Coalitieakkoord 2021-2025 



https://open.overheid.nl/repository/ronl-f3cb0d9c-878b-4608-9f6a-8a2f6e24a410/1/pdf/coalitieakkoord-2021-2025.pdf
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De stikstofuitstoot naar de lucht bestaat voornamelijk uit ammoniak en stikstofoxiden. 


Ongeveer 87% van de ammoniakemissie komt uit de landbouw; ongeveer 8% van de 


stikstofoxiden komt uit de land- en tuinbouw31. In een ‘hoofdlijnenbrief’ 32schetste de minister 


van Natuur en Stikstof de hoofdlijnen van de gecombineerde aanpak en van het bredere 


stikstofbeleid. De landelijke opgave is uitgesplitst naar een opgave per provincie; provincies 


hebben tot 2023 om detailplannen te maken. De opgave is nog niet vertaald naar een 


individuele bedrijfsopgave. Uitzondering hierop vormt de provincie Noord-Brabant; in deze 


provincie gelden strengere emissie-eisen33 voor stallen per 1 januari 2024. 


 


➢ Reductie van broeikasgasemissies  


In het Klimaatakkoord is aangegeven dat de broeikasgasemissie met 49% gereduceerd 


moeten worden. In het coalitieakkoord is de ambitie neergezet om in 2050 klimaatneutraal te 


zijn. Om dit te bereiken wordt het doel voor 2030 in de Klimaatwet aangescherpt tot 


tenminste 55% CO2 reductie en is afgesproken om in het beleid te richten op een hogere 


opgave, wat neerkomt op circa 60% reductie in 2030. Deze opgave is nog niet vertaald naar 


individuele bedrijven.  


Ammoniak (NH3) en methaan (CH4) ontstaan in verschillende onderdelen van het 


veehouderijbedrijf34:  


➢ Ammoniak ontstaat wanneer een dier eiwitten heeft gegeven en mest en urine zich mengen 


in de stal en bij het aanwenden van (kunst)mest op het land.  


➢ Methaan ontstaat bij het verteren van voer (door m.n. runderen) en bij het opslaan van mest 


in de mestopslag.  


In 2021 is in beeld gebracht wat de mogelijkheden35 zijn om emissie van ammoniak en methaan (en 


de combinatie daarvan) in de melkveehouderij en varkenshouderij te reduceren. De onderscheiden 


principes kunnen toegepast worden in nieuwe stalsystemen, maar er zijn ook mogelijkheden via 


fokkerij, voeding, managementmaatregelen36, mestverwerking en bemesting.  


Minder prominent, maar zeker niet minder belangrijk, is de opgave om fijnstof te reduceren. Fijnstof 


uit stalsystemen wordt geassocieerd met risico’s voor de volksgezondheid. In het ‘Schone Lucht 


Akkoord37’ is als doel gesteld om samen met de deelnemende overheden in 2030 minimaal een 


gezondheidswinst van 50% ten opzichte van 2016 te realiseren. Fijnstof is te onderscheiden in 


primair fijnstof (voor de veehouderij bestaat dit uit mestdeeltjes, voerdeeltjes, huidschilfers, deeltjes 


van veren en haren) en secundair fijnstof (ammoniak). De pluimveesector heeft voor het bereiken 


van deze doelen een sectorplan geschreven.  


De beoogde doelstelling voor reductie van ammoniak, methaan en fijnstof is ambitieus. Het is van 


belang dat de juiste randvoorwaarden worden gecreëerd zodat de veehouderij toekomstperspectief 


houdt, veehouders in staat worden gesteld om de verschillende reductiemogelijkheden toe te passen 


en tegelijkertijd een goede boterham te kunnen blijven verdienen.  


 
31 Stikstofemissies naar lucht (cbs.nl) 
32 Kamerbrief met hoofdlijnen gecombineerde aanpak natuur, water en klimaat in landelijk gebied en van bredere 
stikstofbeleid | Kamerstuk | Rijksoverheid.nl 
33 Brabantse Ontwikkelaanpak Stikstof (BOS) - Provincie Noord-Brabant 
34 Integrale aanpak - Integraal aanpakken 
35 Oplossingsrichtingen emissiereductie melkvee- en varkenshouderij in beeld - Integraal aanpakken 
36 Het programma Integraal Aanpakken richt zich hier op  
37 Zie ook Schone Lucht Akkoord: Home - Schone lucht akkoord  



https://www.cbs.nl/nl-nl/dossier/dossier-stikstof/stikstofemissies-naar-lucht

https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2022/04/01/hoofdlijnen-van-de-gecombineerde-aanpak-van-natuur-water-en-klimaat-in-het-landelijk-gebied-en-van-het-bredere-stikstofbeleid

https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2022/04/01/hoofdlijnen-van-de-gecombineerde-aanpak-van-natuur-water-en-klimaat-in-het-landelijk-gebied-en-van-het-bredere-stikstofbeleid

https://www.brabant.nl/onderwerpen/aanpak-stikstof/brabantse-ontwikkelaanpak-stikstof

https://integraalaanpakken.nl/integrale-aanpak

https://integraalaanpakken.nl/nieuwsitem/oplossingsrichtingen-emissiereductie-melkvee-en-varkenshouderij-in-beeld

https://www.schoneluchtakkoord.nl/
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2. Observaties n.a.v de interviews 
 


In de interviews is gesproken over de mogelijkheden om innovatieve stalsystemen sneller te 


ontwikkelen en te implementeren. Bij de interviews is het advies van de Taskforce Versnelling 


Innovatieproces Stalsystemen als toetsend uitgangspunt gehanteerd. Met de geïnterviewden is 


besproken of het advies gedeeld wordt, hoe (dan) een Regieorgaan samengesteld zou moeten 


worden, wat haar taak en mandaat zou moeten zijn. Daarnaast is in een aantal gesprekken specifiek 


ingegaan op mestverwerking en -verwaarding.  


In algemeenheid wordt het advies van de Taskforce breed ondersteund. Aan de hand van de 


interviews kunnen een aantal observaties worden opgetekend die relevant zijn voor het programma 


en de governance van het Regieorgaan. Deze observaties hebben in ieder geval betrekking op de 


ontwikkeling van doorbraakinnovaties38 aangaande stalsystemen en mestverwerking en -


verwaarding. Wellicht zijn ze ook op andere onderwerpen van toepassing, maar dat is in deze 


opdracht niet onderzocht. Onderstaand volgt eerst een opsomming van de observaties; in de 


navolgende paragrafen worden deze nader geduid.   


 


Er is behoefte aan duidelijkheid:  


1. Veehouderijsectoren hebben sterke behoefte aan duidelijke doelen en perspectief t.a.v. stal- 


en bedrijfssystemen. Provincies benadrukken de urgentie van dit vraagstuk. Partijen 


verwachten dat een publiek/privaat Regieorgaan hier een belangrijke bijdrage aan kan 


leveren. 


2. Er is veel onduidelijkheid over de toekomst van mestverwerking en –verwaarding.  


 


Er is behoefte aan het gebruik kunnen maken van technische mogelijkheden:  


3. De mogelijkheden en onmogelijkheden om te meten met sensoren worden gezien. Er is 


behoefte aan regie op het doorvoeren van wat wel mogelijk is in regelgeving en uitvoering en 


aan het delen van kennis.  


 


Er is behoefte aan regie:  


4. De totale innovatiecontext, inclusief het ondersteunend instrumentarium, is niet 


toegesneden op ‘full empowered’ werkende Fields Labs die parallel resultaat leveren op vier 


gebieden: technisch, economisch, juridisch en maatschappelijk werkend.  


 


5. Vanuit veehouderijsectoren en landelijke overheid is er geen regie op de ontwikkeling van 


noodzakelijke doorbraakinnovaties van stal- of bedrijfssystemen. Provinciaal en regionaal is 


hier al wel ervaring mee opgedaan.  


 


 
38 De term ‘doorbraakinnovatie’ komt terug in Deel 2, par. 2.4 
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6. Er is behoefte om bij doorbraakinnovaties minder afhankelijk te zijn van individuele 


veehouders. Namelijk door weliswaar doorbraakinnovaties te realiseren op de locatie van 


een bestaand veehouderijbedrijf, maar de regie en verantwoordelijkheid elders te beleggen. 


 


7. Vanuit bestuurskundigen wordt aangegeven dat een implementatiestrategie van nieuwe 


innovatieve oplossingen onduidelijk is. Een breed gedragen strategie, waar innoveren en 


exnoveren onderdeel van zijn, is wenselijk.  


 


2.1 Behoefte aan ruimte voor en duidelijkheid over nieuwe stalsystemen  
De Taskforce Versnelling innovatieproces stalsystemen stelt dat er geen discussie is over de stip op 


de horizon voor wat betreft stalsystemen (namelijk: ‘Integraal duurzame, laag emitterende bedrijfs- 


en stalsystemen, met aandacht voor diergezondheid en dierenwelzijn’). Uit de interviews blijkt echter 


dat er nog veel onzekerheid is over de exacte doelen en eisen aan de te ontwikkelen stal- en 


bedrijfssystemen van verschillende sectoren. Dit betreft niet alleen stalsystemen (wanneer is het 


goed, hoe verhouden doelstellingen zich tot elkaar) maar zeker ook het politiek en maatschappelijk 


draagvlak voor de rol van innovatie.  


 


2.1.1 De rol van innovatie binnen de opgave om emissies te reduceren 


Uit de gesprekken ontstaat het beeld dat er enerzijds partijen zijn die inzetten op innovatie als 


oplossing voor het reduceren van emissies. Anderzijds zijn er partijen die inzetten op het inkrimpen 


van de veestapel als oplossing voor hetzelfde probleem en innovatie wantrouwen. De discussie 


hierover leidt tot onzekerheid over het draagvlak, het belang en de rol van innovatie, wat weer leidt 


tot vertraging in het innovatieproces.   


De rijksoverheid geeft aan dat reductie van de veestapel geen doel op zich is maar wel een gevolg 


kan zijn van de gebiedsgerichte aanpakken. Overheden, maar ook anderen, hebben behoefte aan 


duidelijkheid over de werking van innovaties (wordt de beoogde reductie gerealiseerd) en 


handvatten voor borging en handhaving.  


Om het innovatieproces te versnellen, is het van belang dat het doel concreet wordt gemaakt. Dat is 


aan de (rijks)overheid; niet aan het Regieorgaan of aan het bestuurlijk overleg. Doelen kunnen per 


gebied (afhankelijk van de opgave) verschillen. Advies van de kwartiermaker is om helder te zijn over 


het belang, de rol en randvoorwaarden van innovatieve mogelijkheden. Door helder te zijn over het 


doel, kan wellicht voorkomen worden dat partijen een afwachtende houding aannemen wat leidt tot 


vertraging.  
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2.1.2 Behoefte aan een duidelijke doelen voor nieuwe stalsystemen  


Uit de gesprekken blijkt daarnaast dat veehouderijsectoren sterke behoefte hebben aan duidelijke 


doelen en visies t.a.v. stal- en bedrijfssystemen. Daarbij gaat het vooral om duidelijke, éénduidige 


visies ten aanzien van technische eisen. Zoals de vraag of er uiteindelijk uitgegaan moet worden van 


bronscheiding (waarbij urine en mest gescheiden blijven), of dat luchtwassers (end-of-pipe 


oplossingen) ook kunnen blijven volstaan. Maar ook eisen t.a.v. dierenwelzijn in combinatie met de 


noodzakelijke reductie-eisen vragen om duidelijkheid. Het Regieorgaan kan een belangrijke bijdrage 


aan de discussie leveren.  


 


2.1.3 Behoefte aan het ontwikkelen van stal- en bedrijfssystemen i.p.v. -onderdelen  


Door de manier waarop de Regeling Ammoniak Veehouderij (Rav) is ingericht, is er veel focus op de 


reductie van emissie in stalsystemen. Dat heeft in eerste instantie goed gefunctioneerd en 


bijgedragen aan de gerealiseerde reductie van emissies van ammoniak uit de veehouderij.  


De uitdagingen zijn inmiddels groter en integraler geworden:  


➢ De ammoniakemissie door de veehouderij zal sterk moeten verminderen. Daarbij wordt het 


belang van management-, voer- en genetica-maatregelen steeds groter. Binnen de huidige 


systematiek krijgen veehouders geen prikkels om hier (aanvullend) op te sturen.  


➢ Er zijn meer opgaven om emissies te reduceren. Fijnstof is (in bepaalde sectoren) zeer 


belangrijk geworden, zeker ook in relatie tot volksgezondheid. En daarnaast zijn belangrijke 


thema’s uit de klimaatopgave (methaan- en lachgasemissies) onderdeel geworden van de 


opgave.  


➢ Het besef is toegenomen dat integraliteit van oplossingen daarbij belangrijk is. Maar ook is 


duidelijk geworden dat brongerichte emissiereductie essentieel is om opgaven in te vullen. 


En daarmee is ook het domein van mestverwerking en -verwaarding gekoppeld aan de 


emissiereductieopgaven. 


Uit de interviews:  


‘Er is behoefte aan een heldere stip op de horizon waar naartoe gewerkt kan worden. Het 


wantrouwen bij ondernemers is groot, het vermoeden is dat er een verborgen agenda is. Is er 


toekomst voor de sector in NL? Dit wantrouwen remt de innovatie. Randvoorwaarde voor het 


publiek-private Regieorgaan is dat je er met elkaar vertrouwen in moet hebben dat je met de 


juiste zaken bezig bent’.  


‘De discussie over dierenwelzijn moet gevoerd worden, maar niet aan deze tafel. Deze tafel is om 


gas te geven.’ 


‘Het kan niet de bedoeling zijn dat normen (voor bijv. voedselveiligheid) worden aangepast omdat 


het systeem daar niet aan kan voldoen. De norm is de norm, een systeem moet daar aan voldoen.’  


‘Er zijn grote uitdagingen en er zullen keuzes gemaakt moeten worden. Een perfecte duurzame 


stal bestaat niet, er wordt altijd een concessie gedaan. Hoe ga je dat met elkaar doen?’  


‘Wat wil je nu eigenlijk oplossen? Die vraag moet je elkaar stellen. Gaat het om dierwaardige 


veehouderij, emissie-arm? De zuivelsector kan fors ammoniak reduceren. Maar als je daar de 


klimaatopgave bovenop legt, heb je een lock-in’. 
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Daarom is er, vanuit de praktijk, een duidelijke behoefte om niet alleen over de innovatie van 


stalsystemen te spreken maar een bredere benadering te hanteren, namelijk die van stal- en 


bedrijfssystemen. In de praktijk is er immers een relatie tussen stal, mestopslag, mestverwerking en 


mestaanwending. Daarbij speelt een belangrijke rol dat mestverwerking en -verwaarding ook een 


manier kan zijn om investeringen in stalsystemen, die leiden tot minder emissies, te bekostigen. 


Bijvoorbeeld doordat de kosten voor de afvoer van mest beperkt worden, er bespaard kan worden 


op kosten voor de aankoop van kunstmest of er verdiend kan worden aan verkoop van meststoffen. 


 


2.2 Geen gedeelde visie t.a.v. mestverwerking en -verwaarding  
Uit de gesprekken blijkt dat een eenduidige visie op mestverwerking ontbreekt. Over de vraag of 


mestverwerking wel of niet noodzakelijk is, zijn de meningen sterk verdeeld. Van ‘er is geen 


mestoverschot meer’ tot ‘je mag geen drijfmest meer plaatsen en dus is verwerking noodzakelijk’. 


Ook over de uiteindelijke doorvertaling van de contourenbrief Toekomstig mestbeleid39, waarbij een 


beweging naar grondgebonden landbouw is ingezet, bestaan veel vragen. Over RENURE40 is iedereen 


het wel eens: als producten uit mestverwerking binnen de kunstmestruimte gebruikt mogen gaan 


worden creëert dat een belangrijke stimulans voor mestverwerking. Ook op een thema als 


biogasproductie zijn meningen verdeeld, alhoewel uit veel business cases blijkt dat deze uitsluitend 


rond te rekenen zijn als er sprake is van een combinatie van biogasproductie met mestverwerking41. 


 


2.2.1 De relatie tussen stalsystemen en mestverwerking 


In de vorige paragraaf is al aangegeven dat er een duidelijke relatie is tussen emissiereductie in 


stalsystemen en mestverwerking. Met name in en rondom de varkenshouderij, maar in toenemende 


mate ook in de melkveehouderij42, is er een brede stroming die het belang van bronscheiding 


onderschrijft. Bij bronscheiding wordt, door de inzet van verschillende technieken, in de stal 


voorkomen dat urine en mest bij elkaar komen. Op deze manier wordt ammoniakvorming 


voorkomen. Afhankelijk van de opslagwijze van de mest(stromen) kan ook methaanemissie worden 


gereduceerd. Belangrijke voordelen zijn een beter stalklimaat met gezondere dieren en werknemers 


en minder ammoniakemissie.  


De verschillende meststromen die op deze manier ontstaan (bijv. urine en vaste mest) worden direct 


uit de stal geplaatst. In de optimale situatie vindt aansluitend (of binnen een korte tijdspanne) een 


vorm van verwerking plaats, zodat de meststromen gescheiden blijven en ook minder emissie plaats 


vindt vanuit de opslag en bij aanwending van de mest. Wanneer deze meststromen dusdanig zijn 


afgestemd op de vraag naar meststoffen vanuit de akker of kas, kan dit ook een verdienmodel zijn 


waarmee nieuwe, emissiearme stalsystemen gefinancierd worden.  


Vanuit deze ‘optimale situatie’ geredeneerd is de overweging of het Regieorgaan, dat zich gaat 


richten op het versnellen van implementatie van innovatie t.a.v. stalsystemen, ook een rol krijgt in 


het versnellen van innovaties t.a.v. mestverwerking. Deze vraag is voorgelegd in de interviews. Uit de 


interviews komt naar voren dat de ontwikkeling van mestverwerking op dit moment niet optimaal 


verloopt. De onduidelijkheid over de toekomst van mestverwerking en -verwaarding en het vaak 


 
39 Zie: Kamerbrief contouren toekomstig mestbeleid | Kamerstuk | Rijksoverheid.nl 
40 REcovered Nitrogen from manURE, zie ook: Kunstmestvervangers: geen kunstmest, geen dierlijke mest maar RENURE 
(mestverwaarding.nl) 
41 Next Level mestverwaarden - WUR 
42 Zie bijv. https://www.lely.com/nl/sphere/; VrijLevenStal concept | Hanskamp 



https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2020/09/08/kamerbrief-contouren-toekomstig-mestbeleid

https://www.mestverwaarding.nl/kenniscentrum/830/kunstmestvervangers-geen-kunstmest-geen-dierlijke-mest-maar-renure

https://www.mestverwaarding.nl/kenniscentrum/830/kunstmestvervangers-geen-kunstmest-geen-dierlijke-mest-maar-renure

https://www.wur.nl/nl/Onderzoek-Resultaten/Onderzoeksprojecten-LNV/Expertisegebieden/kennisonline/Next-Level-mestverwaarden.htm

https://www.lely.com/nl/sphere/

https://hanskamp.nl/vrijlevenstal-concept
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negatieve imago van diverse mestverwerkingstechnieken maken dat hier nu beperkt in geïnvesteerd 


wordt. Alle geïnterviewden aan dat het logisch is om de connectie te leggen tussen ontwikkeling van 


stalsystemen en mestverwerking en -verwaarding, mede ook in het licht van de opgaven op het 


gebied van bodemgezondheid en kringlooplandbouw. In het verdere rapport gaan we dan ook uit 


van de ontwikkeling van bedrijfssystemen.   


 


 


2.2.2 Huidige situatie mestverwerking 


Mestverwerking is anno 2022 in hoofdzaak een sectorspecifieke aangelegenheid. In de bijlage is een 


beschrijving van de huidige situatie per sector opgenomen. In algemeenheid geven respondenten 


aan dat mestverwerking nog te veel gezien wordt als oplossing voor het mestoverschot. Het woord 


‘fraude’ valt ook veel als het over dit onderwerp gaat. Tegelijkertijd zien velen de potentie van 


mestverwerking als het gaat om het leveren van een bijdrage aan maatschappelijke vraagstukken, 


denk aan productie van groen gas, reductie van emissies en productie van kunstmestvervangers. Bij 


dit laatste onderwerp is het complex dat er vaak een ander nodig is om de verwerkte mest af te 


nemen en daadwerkelijk van toegevoegde waarde te voorzien.  


 


Een greep uit de beelden van de geïnterviewden:  


➢ Mestverwerking is kansrijk en cruciaal om milieudoelen te realiseren, ongeacht de omvang 


van de veestapel. 


➢ Mestverwerking en -verwaarding zijn een noodzakelijk verdienmodel waarmee een duurder 


stalsysteem bekostigd kan worden.  


➢ Mestverwerking is een kostbare manier om nutriënten bij gewassen te krijgen; 


landbouwkundig is het niet nodig.  


➢ De beleidsmatige visie op mestverwerking is juridisch niet te regelen. 


➢ Verwijzing naar commissie Remkes/Brabant bemest beter: je wilt toe naar een 


bemestingsstrategie waarin organische stof centraal staat i.c.m. precisiebemesting. Dus een 


lage input met minimale emissies zonder dat het effect heeft op de productiviteit. 


➢ Er wordt (alleen) ingezet op 100% verwerken om fraude te voorkomen.  


➢ Dit maakt voor akkerbouwers van mest een kostenpost i.p.v. een opbrengst. 


➢ Er is geen gedeeld beeld of dit een publiek - private opgave is. 


Uit de interviews:  


‘Het algemene beeld van mestverwerking is dat er overlast is door stank en vervoersbewegingen. 


Daarnaast is er een veiligheidsrisico. Terugkerende vraag is dan ook of je daar als overheid in wilt 


investeren. Het is lastig uit te leggen er komt weinig terug. Het verhaal moet wel kloppen.’ 


‘Fraude is gedreven vanuit 2 sporen: duur om te verwerken en normen bij akkerbouw zijn zeer 


laag. Als je van een aanbodmarkt naar een vraagmarkt gaat, is de fraude in 1 keer over’   
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2.2.3 Beleidsmatige context mestverwerking 


Er zijn een aantal beleidsmatige aspecten die invloed hebben op de toekomst van mestverwerking. 


De belangrijkste zijn de contouren van het nieuwe mestbeleid en het advies van de commissie 


Remkes:  


➢ Contouren nieuw mestbeleid:  


Minister Schouten heeft in 2020 en verder ingezet op een eenvoudiger, beter uitvoerbaar en 


handhaafbaar mestbeleid. Zij heeft aangegeven te willen sturen op transparante meststromen, 


het sluiten van kringlopen en de toepassing van innovatieve technieken om emissies terug te 


dringen. De contouren van het nieuwe mestbeleid bevat drie sporen:  


1. Grondgebondenheid voor de melkvee- en rundveehouderij 


2. Mestverwerking van alle mest van niet-grondgebonden bedrijven 


3. Gebiedsgerichte aanpak ter verbetering van de waterkwaliteit 


De verdere uitwerking van deze sporen wordt opgepakt door het huidige kabinet.  


 


➢ Commissie Remkes:   


In 2020 werd het eindrapport van de commissie Remkes ‘Niet alles kan overal’ aan de Tweede 


Kamer aangeboden. Onderdeel van het advies is de aanbeveling om de toepassing van drijfmest 


op akker- en weidegronden uiterlijk in 2030 uit te faseren. 


 


2.2.4 Toekomstige situatie mestverwerking 


Om de maatschappelijke en ecologische doelen te bereiken, zal ook de reductiepotentie van 


mestverwerking benut moeten worden. Verschillende initiatieven laten nu al zien dat dit mogelijk is. 


Het gaat dan om het verminderen van emissies naar lucht en water (als bijdrage aan reductiedoelen 


voor stikstof; klimaat; waterkwaliteit); om het produceren van gas (bijdrage aan de energietransitie) 


en om het realiseren van kringlooplandbouw (door de productie en gebruik van hoogwaardige 


meststoffen – RENURE die kunstmest vervangen) en het reduceren van de druk op de Nederlandse 


mestmarkt door het openstellen van een Europese markt voor meststoffen (introductie van nieuwe 


Europese Meststoffenverordening).  


De toekomstbeelden verschillen per sector: het overwegende beeld is dat melkveehouders een 


oplossing op het eigen erf of in de eigen regio zullen zoeken. Voor de varkenshouderij liggen er 


kansen in dagontmesting i.c.m. vergisting of in het scheiden van de dikke en dunne fractie op een 


centrale locatie. Daarbij blijft de dunne fractie in de regio als vervanger van kunstmest en wordt de 


dikke fractie professioneel internationaal verwaard door het op maat leveren van meststoffen. 


Akkerbouwers zoeken hun weg in het aanbod van meststoffen, waarbij meststoffen met het hoogste 


organische stofgehalte, gehalten passend bij het gewas en de best passende prijs de voorkeur 


hebben.  


Cruciale factoren in de toekomst van mestverwerking zijn: de hoeveelheid mest die niet op het eigen 


bedrijf geplaatst kan worden; doelstellingen voor reductie van emissies, marktpotentieel voor 


herwonnen meststoffen, maar ook de professionaliteit waarmee installaties gerund gaan worden. 


Belangrijk aspect hierbij is het bieden van kwaliteitszorg en kwaliteitseisen.  
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2.3  Doelsturing en meten met sensoren  
 


 


Met diverse personen is in het interview gesproken over de (on)mogelijkheden (en noodzaak) om het 


systeem zodanig in te richten dat er meer wordt gestuurd op het bereiken van concrete, 


bedrijfsspecifieke emissiedoelen. Uit de gesprekken blijkt dat deze stip op de horizon breed wordt 


gedeeld. Wat betreft ‘noodzaak’ wordt in de gesprekken gewezen op de recente gerechtelijke 


uitspraken over de toepassing van Rav-emissiefactoren in de toestemmingsverlening onder de Wet 


natuurbeheer. Daarbij wordt aangegeven dat meten van daadwerkelijke emissies een belangrijke 


bijdrage kan leveren aan het komen tot een werkbare systematiek.  


Het huidige beeld over meten met sensoren beweegt zich tussen wens, hoop en geloof. Daarbij 


speelt niet alleen de benodigde wijziging in wet- en regelgeving, maar ook de ontwikkeling van 


(betaalbare) techniek; data-analyse en het handelingsperspectief voor de veehouder.  


 


2.3.1 Huidige wet- en regelgeving, mogelijkheden en verbetermogelijkheden43 


De Wet ammoniak- en veehouderij (Wav)  regelt de bescherming van (aangewezen) zeer kwetsbare 


gebieden voor ammoniak via emissieplafonds per veehouderij. In het Besluit emissie arme 


huisvesting (onder de Wav) staan emissiegrenswaarden voor een dierenverblijf; in de Regeling 


ammoniak en veehouderij (Rav) staan de emissiefactoren voor ammoniak per diersoort en per 


huisvestingssysteem. Voor de omgevingsvergunning wordt deze factor gebruikt om een maximum 


aantal dieren toe te kennen bij toepassing van een stalsysteem.  


Rav-emissiefactoren worden daarnaast gebruikt in het kader van de toestemmingsverlening voor de 


Wet natuurbescherming (Wnb). De Rav-factor maakt onderdeel uit van de berekening waarmee de 


emissie van een veehouderij wordt bepaald. Dit betreft dan een inschatting van de werkelijke 


emissie, gebaseerd op een gemiddelde stal, in een gemiddeld jaar en bij gemiddeld gebruik. De Rav-


factor kan dan ook als forfaitaire norm worden gezien.  


Er is (in de provincies Limburg, Noord-Brabant, Gelderland en Overijssel) experimenteerruimte 


gecreëerd met de Crisis- en herstelwet om, als het gaat om de omgevingsvergunning, op basis van 


doelvoorschriften te vergunnen in combinatie met real time meten voor ammoniak44. Het ministerie 


van BZK heeft laten weten dat deze mogelijkheid als uniform principe terug komt in de 


Omgevingswet: een ondernemer kan bij het bevoegd gezag bepleiten dat er aantoonbare 


gelijkwaardige resultaten met een andere inzet van middelen bereikt kunnen worden. Het bevoegd 


 
43 Zie voor een uitgebreidere beschrijving: bijlage-1-eindrapportage-stalbeoordeling.pdf (overheid.nl)  
44 Dit geldt niet voor de Wet natuurbescherming  


Taskforce Versnelling innovatieproces stalsystemen:  


Stip aan de horizon: een systeem dat stuurt op te bereiken emissiedoelen 


‘Om innovatiesnelheid en creativiteit te verhogen, implementatie in de markt te versnellen en 


effectief emissiereductie te bereiken, acht de Taskforce het noodzakelijk dat er een wettelijk 


systeem komt waarbij vergunningverlening en handhaving gebaseerd zijn op emissieplafonds en 


werkelijke emissies uit de stal. Hiervoor is nodig dat de emissies met sensor- en datasystemen 


gemeten kunnen worden’. 



https://open.overheid.nl/repository/ronl-95db1b0e-62a4-4699-ac6c-41188abdec6b/1/pdf/bijlage-1-eindrapportage-stalbeoordeling.pdf
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gezag zal daarbij onder andere een afweging maken tussen ‘ruimte voor ontwikkeling’ en 


‘waarborgen voor kwaliteit van de leefomgeving’.    


 


 


Uit de gesprekken is het beeld ontstaan dat, voor zover nu bekend, er nog geen gebruik is gemaakt 


van de mogelijkheid om te vergunnen o.b.v. sensoren in de Crisis- en herstelwet. Beeld is dat 


gemeenten niet goed weten hoe ze om moeten gaan met deze wettelijke geboden 


experimenteerruimte waarbij geen protocollen worden voorgeschreven, de opportuniteiten en de 


(handhavings)risico’s. Er is behoefte aan een gezamenlijk kader voor vergunningverlening. 


Kernpunten zijn vooral: 


➢ Hoe ziet precies een vergunning eruit, gebaseerd op doelvoorschriften en realtime meten45? 


Welke protocollen worden in de praktijk gebruikt, die ook hanteerbaar zijn voor het bevoegd 


gezag? 


➢ Welke juridisch houdbare maatregelen heeft de handhaver, mocht blijken dat er sprake is 


van structurele overschrijdingen? En op welke termijn kan redelijkerwijs zo’n maatregelen 


worden doorgevoerd?  


Het afgelopen jaar zijn er een aantal gerechtelijke uitspraken46 gedaan over verleende vergunningen 


onder de Wnb. Rondom een Natura 2000-gebied moet een initiatiefnemer kunnen aantonen dat het 


betreffende initiatief geen significant negatief effect heeft op de te beschermen habitats in het 


gebied. In de Wnb-vergunning wordt (o.a.) vastgelegd wat de maximale ammoniakemissie van een 


bedrijf mag zijn. In de berekeningen wordt de emissiefactor uit de Rav gehanteerd. Echter: de Rav-


factor betreft een gemiddelde emissie, terwijl de Wnb om werkelijke emissie (en uiteindelijk 


depositie) gaat. De vraag is of houdbaar is om (alleen) de huidige Rav-systematiek te gebruiken in 


Wnb-vergunningen.  


 
45 O.b.v. het advies van de taskforce Versnelling innovatieproces Stalsystemen om te gaan vergunnen, handhaven (VTH) op 
basis van sensor- en datasystemen.  
46 Zie bijv. ECLI:NL:RBNNE:2021:810, Rechtbank Noord-Nederland, LEE 21-184 en 21-185 (rechtspraak.nl) 


Uit de interviews:  


‘In de omgevingswet is veel meer maatwerk mogelijk. Voor elke regel geldt dat als een 


ondernemer gelijkwaardige resultaten kan bereiken met een andere inzet, hij dat kan voorleggen 


aan het bevoegd gezag. Veel kan al onder de omgevingswet, maar het vraagt wel om inhoudelijk 


doordenken. Je zet ondernemers bijvoorbeeld op achterstand als je de Rav-waarde vertaald in een 


maximum-emissie. Niet het juridische kader, maar de inhoudelijke discussie is dan beperkend’.  


‘Vraag is, hoe zet je het bestaande om in het nieuwe. Van een aantal zaken heeft men niet in de 


gaten gehad hoe het in de praktijk werkt. Dan moet de gemeente dat bij vergunningverlening 


oplossen. Zorg liever dat mensen uit de praktijk het plaatje schetsen van hoe het zou moeten, ga 


dan in overleg met de wetgever hoe dat het beste juridisch in de wet gezet kan worden.’  


Uit de interviews:  


‘Let wel op: als de Rav-systematiek niet meer toegepast mag worden en sensoring is nog niet zo 


ver – valt innovatie stil’. 



https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RBNNE:2021:810
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De Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen adviseerde om ook te investeren in het 


huidige systeem, aangezien het sturen o.b.v. doelen en werkelijke emissies niet van vandaag op 


morgen geïmplementeerd wordt. In diverse gesprekken is aangegeven dat er waarde aan wordt 


gehecht om dit advies over te nemen en (ook) te blijven investeren in verbetering van het huidige 


systeem:  


➢ Vanuit de agrarische sector, omdat men er waarde aan hecht dat ondernemers kunnen 


kiezen: voor een forfaitair systeem dat wellicht wat behoudender is, of voor een systeem 


gebaseerd op meten met sensoren waar een investering in sensoren mee samenhangt, maar 


waarbij de ondernemer ook in staat moet zijn om data correct te interpreteren en daarnaar 


te handelen.  


➢ Ook gemeenten en omgevingsdiensten hebben aangegeven dat zij ervoor pleiten dat er een 


bepaalde periode een hybride systeem zal bestaan, waarbij beide systemen voor gemeenten 


werkbaar moeten zijn.  


➢ Onderzoekers geven ten slotte aan dat het gebruik van sensoren het werken met de Rav-


systematiek zou kunnen versterken en koplopers in staat stelt om sneller gebruik te maken 


van het meten met sensoren. Als stallen met sensoren worden uitgerust, kunnen de 


gegevens gebruikt worden om de forfaitaire waarden te verbeteren.  


 


 


Uit de interviews: 


‘Als ik overheid was zou ik het spel simpel spelen – jij zegt dat je 85% reduceert – als je het niet 


haalt – is de consequentie voor jou. Daarin kunnen boer/techniekleverancier, voeradviseur en 


anderen samenwerken. Het heeft de voorkeur om de verantwoordelijkheid bij de veehouder te 


leggen, maar hij moet dan wel weten wat de risico’s zijn. En: een veehouder moet ook na 


verloop van tijd ergens aan kunnen kloppen’.  


‘Kijk eerst in de praktijk hoe het loopt. Er zullen foutmarges zijn. Bedenk dan een systematiek 


hoe je gaat controleren en handhaven. Dan kun je zaken vastleggen in de omgevingswet. 


Maar dat kan pas als het technisch haalbaar is, sociaal (boer moet er mee kunnen werken) en 


economisch. Dat laatste punt kan nog wel eens tegenvallen. 
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2.3.2 Techniek, data-analyse en handelingsperspectief voor gebruik in stalsystemen 


Weliswaar wordt de wens gedeeld om in de toekomst werkelijke emissies met sensoren te kunnen 


meten, maar in de huidige praktijk is dat nog niet voor alle emissies in alle stalsystemen mogelijk is. 


Navolgende analyse beperkt zich tot het gebruik van sensor- en datasystemen in stalsystemen. 


In dit rapport wordt de term sensor- en datasystemen gebruikt. Met een sensor wordt een 


meetinstrument bedoeld, dat realtime data verzamelt (bijvoorbeeld de ammoniakconcentratie, etc.). 


Maar om deze realtimedata te kunnen gebruiken zijn vaak andere gegevens nodig. Bijvoorbeeld: om 


de ammoniakemissie in 24 uur te kunnen berekenen is de ammoniakconcentratie en het verloop 


ervan in de tijd nodig, maar ook de hoeveelheid lucht die de stal heeft verlaten. Deze informatie 


komt dan vaak weer van andere systemen, zoals een debietmeter gekoppeld aan de luchtwasser. De 


gemeten concentratie via een sensor wordt altijd gekoppeld aan andere gegevens om tot relevante 


en waardevolle informatie te leiden. Daarom wordt gesproken over sensor- en datasystemen. 


Voor sensor- en datasystemen zijn drie zaken relevant: 


1. De technische aspecten (nauwkeurigheid, stabiliteit, etc.) van sensor- en datasystemen; 


2. De kwaliteitseisen van het gehele systeem van (goed)keuring, kalibratie, rapportage om tot 


een borgbaar en binnen toezicht en handhaving werkbaar systeem te komen; 


3. De sturingsmogelijkheden voor de veehouder en zijn of haar adviseurs om op basis van de 


gemeten gegevens corrigerend op te treden. 


Op basis van gesprekken met onderzoekers, ontwikkeling en toezichthouders die actief bezig zijn met 


deze vraagstukken ontstaat de volgende beeldvorming: 


Afrekenbare Stoffenbalans en het gebruik van sensoren 


In 2021 is het ministerie gestart met een verkenning naar de mogelijkheden voor een Afrekenbare 


Stoffenbalans (ASB) voor de melkveehouderij in het mest-, stikstof en klimaatbeleid. Een aantal 


conclusies: 


‘In het rapport zijn ook de mogelijkheden onderzocht om via daadwerkelijke metingen van 


emissies van broeikasgassen en ammoniak een ASB te kunnen versterken. Het rapport geeft aan 


dat op dit moment het meten van emissies in - voor de melkveehouderij gebruikelijke - open 


stallen moeilijk en nog in ontwikkeling is. Tevens geldt, voor ammoniak, dat ongeveer de helft van 


de gasvormige emissies in de melkveehouderij in het open veld plaatsvindt waar deze emissies te 


diffuus zijn om op praktijkschaal te meten. Ook broeikasgasemissies vinden deels buiten de stal 


plaats en voor lachgas zijn de concentraties ook in de stal te laag om op praktijkschaal 


betrouwbaar te kunnen meten. Tot slot vergt het rekenmodellen om te komen van gemeten 


concentraties tot emissies op stal of bedrijfsniveau. Dit betekent volgens het onderzoek dat het 


belangrijk is in te blijven zetten op de ontwikkeling van meten in de melkveehouderij, maar dat dit 


voor een ASB op dit moment geen manier is op basis waarvan bedrijven individueel kunnen 


worden afgerekend’.  


‘Het rapport concludeert dat een ASB gebaseerd op een systeem van bestuursrechtelijke 


handhaving via een systeem van regulerende heffingen, over enkele jaren mogelijk zou kunnen zijn 


mits de aanbevelingen voor verbetering van de datakwaliteit en/of de benadering van de 


rantsoensamenstelling succesvol worden afgerond’. 
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Deelaspect van toepassing van sensor- en 
datasystemen in de veehouderij 


Weging 


Technische aspecten van het gebruik van 
sensor- en datasystemen binnen een 
systematiek van toetsing en handhaving 


Voor ammoniak- en methaan-systemen zeer 
goed uitvoerbaar in gesloten stalsystemen, en 
in de meeste open stalsystemen; 
Voor fijnstof zijn nog stevige uitdagingen, met 
name op gebied van vervuiling van de sensor bij 
langdurig gebruik in stalsystemen; 
Voor geur is er nog een grote technische 
uitdaging 


Kwaliteitseisen om tot borgbaar systeem te 
komen 


Is naar mening van de specialisten uitwerkbaar 
en implementeerbaar. Grootste uitdaging is om 
dit op een acceptabel kostenniveau in te 
richten. 


Sturingsmogelijkheden voor veehouder en/of 
haar adviseurs 


Nog een stevige uitdaging voor gesloten 
stalsystemen (substantiële verklaarbaarheid 
van variatie); 
Grote uitdaging voor open stalsystemen (veel 
nog niet verklaarbare variatie) 


 


Er lopen al pilots47 gericht op meten met sensoren van aanzienlijke omvang. Onderzoekers dringen er 


ook op aan om deze verder uit te breiden. Met name het onderwerp ‘sturingsmogelijkheden’ creëren 


op basis van ammoniak- en methaanemissies vraagt aandacht. Immers, als sensor- en datasystemen 


bij stalsystemen worden gehanteerd, zal de veehouder ook handelingsperspectief moeten hebben 


om bij (dreigende) overschrijding van de norm in te grijpen. Op dit moment kan nog niet alle variatie 


verklaard worden. Meer metingen en data-analyses leveren aanvullende kennis die gebruikt kan 


worden om de juiste interventies te plegen.  


 


 


2.3.3 Advies doelsturing en meten met sensoren 


Er is een gedeelde stip op de horizon: doelsturing en meten met sensoren. Om die stip te bereiken, is 


het belangrijk om regie te voeren op het doorvoeren van wat wel mogelijk is. Dit zal bijdragen aan 


het versnellen van innovaties in stalsystemen en aan het ontwikkelen van wet- en regelgeving.  


 
47 Connecting Agri & Food heeft ondertussen in 350 stalsystemen ruim 650 sensoren geplaatst, met name in de 
varkenshouderij, en in mindere mate in melkvee- en geitenhouderij. Daarbij is online-monitoring  geoperationaliseerd; 
Focus is daarbij op datamanagement om stuurinformatie te verzamelen en te delen met de veehouders. WUR en CLM 
hebben samen 18 melkveehouderijbedrijven aangesloten, en implementeren online-dashboarden om ervaring op te doen 
met stuurbaarheid. 


Uit de interviews:   


‘De landbouw wordt als een sector gezien, maar je moet differentiëren. Maak onderscheid in open 


en gesloten stallen, per diersoort en verder nog, per diercategorie. Realtime meten kan in gesloten 


stalsystemen maar niet in de melkveehouderij. Daarnaast moet je onderscheid maken in het 


meten van geur versus ammoniak, methaan of fijnstof. En: is dit een innovatie of ‘normal 


business?’  
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Een belangrijk aandachtspunt is het uit ontwikkelen van noodzakelijke protocollen om kwalitatief 


betrouwbare rapportages te genereren. Ook is het essentieel te bepalen wat de exacte te handhaven 


parameter is: betreft dit een overschrijding van bijvoorbeeld ammoniakemissie op jaarbasis, of een 


geuroverlast binnen een tijdsbestek van enkele uren? Dit stelt verschillende soorten eisen aan de 


nauwkeurigheid van de systemen. Daarnaast is het van belang om te erkennen van wat nog niet 


mogelijk is en zicht te houden op het onderzoek dat zich daar op richt.  


Daarnaast wordt dringend geadviseerd een subsidieregeling te creëren om een programma te 


ontwikkelen, waarbij in enkele honderden stallen sensoren voor ammoniak en methaan worden 


geplaatst, en waarbij gestructureerd de variatie wordt geanalyseerd en daarmee kennis en ervaring 


wordt opgedaan om te kunnen sturen op ammoniak- en methaanemissies48.  


Het Ministerie van LNV onderzoekt de mogelijkheden om via een nog te ontwikkelen routekaart 


meer duidelijkheid te genereren op een mogelijke implementatiestrategie m.b.t. het werken 


doelvoorschriften. Zie daartoe ook Deel 1 van de rapportage. 


 


  


 
48 Per stal zijn de investeringen ongeveer 5000 Euro (informatie Connecting Agri&Food). Geadviseerd wordt een 
programma op te zetten, waarbij naast het plaatsen ook gestructureerd de data wordt geanalyseerd. Naar schatting 
betekent dit een meerjarig onderzoeksprogramma van ongeveer 500.000 Euro. Gezien het belang voor de sector wordt 
geadviseerd de kennis t.a.v. interpretatie van de variatie, en de mogelijkheden voor beïnvloeding door de veehouder, 
publiek beschikbaar te stellen. Er zijn een beperkt aantal partijen betrokken bij deze ontwikkeling en geadviseerd wordt een 
samenwerking met deze partijen op te zetten.  
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2.4  Vier aspecten voor succesvolle implementatie van innovatie 
 


Het Rathenau-Instutuut hanteert een frame waarbij ze ervan uit gaan dat een innovatie pas 


succesvol is als het technologisch, economisch, juridische en maatschappelijk ingebed raakt49. Beeld 


van de huidige innovatie-praktijk is dat weliswaar naar deze aspecten wordt gekeken, maar veelal 


opeenvolgend in plaats van gelijktijdig. Het gelijktijdig bekijken van deze aspecten zou innovatie 


versnellen; tegelijkertijd vraagt dit wel het e.e.a. van de organisatie.   


 


 


In Nederland is een uitgebreide structuur om de agrarische sector te ondersteunen met onderzoek. 


De Topsectoren Agri & Food en Tuinbouw & Uitgangsmaterialen spelen daarbij een belangrijke rol, 


naast ander subsidie-instrumentarium. Bij deze instrumenten is vooral aandacht voor 1) technische 


ontwikkelingen (van fundamenteel onderzoek tot aan demonstratie-onderzoek) en 2) 


kennisoverdracht.  


 
49 Zie o.a. “Voorbij lokaal enthousiasme | Rathenau Instituut” 


Het Rathenau-Instituut onderscheidt vier inbeddingsaspecten. Een innovatie is pas succesvol te 


noemen als het op al deze aspecten ingebed raakt:  


➢ Technologische aspecten: de innovatieve oplossing moet in technische zin werken als 


onderdeel van technische infrastructuren en systemen. Als bepaalde software 


bijvoorbeeld enkel werkt op een specifiek type computers, zullen maar weinig mensen er 


gebruik van kunnen maken.  


➢ Economische aspecten: de innovatieve oplossing moet in economische of commerciële 


zin werken als onderdeel van markten en productieketens. In de farmaceutische industrie 


wordt er bijvoorbeeld maar beperkt onderzoek gedaan naar medicijnen voor zeer 


zeldzame ziekten. Het investeren in dit type onderzoek betaalt zich moeilijker terug 


doordat de afzetmarkt voor het product erg klein is. In dergelijke gevallen moeten 


publieke fondsen vaak bijspringen.  


➢ Reguleringsaspecten: de innovatieve oplossing moet in juridische zin werken als 


onderdeel van wet- en regelgeving, standaarden, protocollen, professionele codes, etc. 


Wanneer bijvoorbeeld niet op tijd de werking van nieuwe stoffen wordt geïnventariseerd 


of wordt doorgegeven aan de overheid, is het gebruik ervan niet toegestaan door de 


Inspectie Leefomgeving en Transport (ILT) of de Nederlandse Voedsel- en Warenautoriteit 


(NVWA).  


➢ Aspecten van maatschappelijke acceptatie: de innovatieve oplossing moet in 


maatschappelijke zin werken als onderdeel van normen, waarden, opvattingen en 


routines van mensen en organisaties. Rondom technologieën waarbij grote ethische 


kwesties spelen, zoals klonen en genetische manipulatie, zijn – vaak op aandringen van 


medische wetenschappers – maatschappelijke discussies gevoerd voordat er verder 


onderzoek plaatsvond. 


Bron: Sikma, T., P. Verhoef en J. Deuten (2019). Voorbereid op de praktijk – Anticiperen op de 


maatschappelijke inbedding van innovatie bij onderzoeks- & ontwikkelprogramma's. Den Haag: 


Rathenau Instituut 



https://www.rathenau.nl/nl/vitale-kennisecosystemen/voorbij-lokaal-enthousiasme
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Ook regelgeving speelt een belangrijke rol in het mogelijk maken van innovaties. Dit heeft onder 


andere geleid tot de experimenteergebieden. En natuurlijk is er door de overheid aandacht voor 


aanpassing van noodzakelijke regelgeving om nieuwe technologieën en oplossingen beschikbaar te 


maken voor de markt. Er zijn binnen de veehouderij verschillende voorbeelden van publiek/private 


samenwerkingen om zowel innovatie te stimuleren als regelgevingsvraagstukken te adresseren50, 


maar het gelijktijdig en gesynchroniseerd optrekken van onderzoek, bedrijfsleven en overheid in 


technische ontwikkelingen, de economische aspecten en regelgevingsaspecten daarvan is geen 


normale en ingebedde manier van werken. 


Daarnaast spelen de maatschappelijke discussies een belangrijke rol. Op allerlei gebieden zijn er 


discussies gaande over maatschappelijk relevante onderwerpen, zoals grondgebondenheid, 


dierenwelzijn, de (on)wenselijkheid van monovergisting, etc. Regelmatig zijn er initiatieven om over 


de onderwerpen consensus te bereiken in een publiek/ private stakeholderaanpak, zoals met de 


Commissie Grondgebondenheid51. Maar ook hier geldt dat deze belangrijke discussies niet 


automatisch verbonden zijn aan de geplande innovatieaanpak.  


Het Rathenau-instituut pleit nadrukkelijk voor het uitvinden van een nieuwe modus operandi in 


Nederland, waarbij de vier aspecten tegelijkertijd, synchroon aan elkaar worden verbonden. 


Technische ontwikkelingen, met integrale aandacht voor de economische aspecten, met een mee-


ontwikkelende overheid (in de zin van te ontwikkelen ten toetsen regelgeving, inclusief toezicht- en 


handhavingsstrategieën) en het integreren van het maatschappelijke debat.  


 


2.5 Regie op innovatie  
Met het huidige subsidie-instrumentarium krijgen veehouders volop kans om innovaties te testen. 


Zowel de landelijke overheid (bijv. de Sbv-regeling; MIA- en VAMIL) als provinciale overheid (met 


POP-subsidies of LEADER) zetten er op in om veehouders financieel te ondersteunen. Dit leidt tot een 


groot aantal projecten. Met de Meerjarig Missie gedreven innovatieprogramma’s (MMIP) binnen de 


Topsectoren is een aantal jaar geleden de weg ingezet om tot meer sturing op innovatietrajecten te 


komen.  


Er zijn veel projecten en ook in de agrarische sector zit veel energie om al bewezen technieken te 


implementeren. De enorme inschrijving van het groen economisch herstelfonds (14.00052 


aanvragen!) maar ook het grote aantal lopende POP-projecten53 illustreren dit. Meer specifiek, in een 


onderzoek van de Provincie Noord-Brabant uit 2021 worden al 45 innovaties in stalsystemen 


geïdentificeerd54. Er is aandacht voor techniek, management maar ook voor het meekrijgen van de 


markt door te werken met KPI’s.  


 
50 Een voorbeeld is de Coalitie Vitalisering Varkenshouderij, waar naast varkenshouders en de aan de varkenshouderij 
gekoppelde periferie ook het Ministerie van LNV deelneemt.  
51 Commissie Grondgebondenheid Melkveehouderij - WUR 
52 Investeren in groen-economisch herstel | RVO.nl | Rijksdienst 
53 POP3-projectenoverzicht | Projecten Netwerk Platteland 
54 Zie ook Innovatieoverzicht stalsystemen Noord-Brabant 


Uit de interviews:  


‘POP is een succesvol instrument, maar het kan stukken beter. Vooral voor technische innovaties en 


stalsystemen is het van belang dat er meer sturing komt. Rijk en provincies moeten een gezamenlijk 


doel hebben, vergelijk het bijvoorbeeld met de aanpak van het Deltaplan Agrarisch Waterbeheer’. 



https://edepot.wur.nl/446638#:~:text=De%20Commissie%20Grondgebondenheid%20is%20eind%20september%202017%20ingesteld,van%20de%20invulling%20van%20grondgebondenheid%20voor%20de%20melkveehouderij

https://www.rvo.nl/subsidie-en-financieringswijzer/subsidie-groen-economisch-herstel-landbouw/investeren

https://projecten.netwerkplatteland.nl/nl?type=innovatie&regio=All&onderwerp=All&sector=All&field_status_value=All

https://www.brabant.nl/onderwerpen/landbouw-en-voedsel/innovatie-landbouw-en-voedsel/innovatieve-stalsystemen/stalsystemen-toepassen
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2.5.1 Geregisseerd inzetten middelen 


Om tot doorbraakinnovaties voor stal- en bedrijfssystemen te komen, zullen financiële en 


ondersteunende middelen geregisseerd ingezet moeten worden. Dat kan alleen als er keuzes worden 


gemaakt in de innovaties die verder uitgetest worden. Op dit moment ontbreekt het aan gerichte 


inzet op doorbraakinnovaties voor stal- en bedrijfssystemen en wordt de ervaring die in projecten 


wordt opgedaan onvoldoende gedeeld.  


In het grotere bedrijfsleven wordt gewerkt met zogenaamde innovatiefunnels. Dit zijn aanpakken 


waarbij rondom een concrete innovatieopgave in eerste instantie meerdere sporen tegelijkertijd 


worden bewandeld. Vervolgens wordt middels een proces van ‘stage gates’ steeds de meest 


kansrijke ontwikkelingen geselecteerd, om uiteindelijk geconcentreerd op één of enkele trajecten te 


investeren om deze naar de markt te brengen. Concreet betekent dit ook dat vaak vele 


mogelijkheden afvallen, omdat ze als minder kansrijk worden gezien. Deze zijn niet persé slecht of 


fout, maar het proces is gericht op het maximaal inzetten van beperkte bronnen (geld, tijd, 


technische capaciteit, marketing, etc.). Snelheid speelt een essentiële rol in een sterk competitieve 


omgeving, men wil als eerste op de markt komen.  


Deze aanpak is ook gebaseerd op het feit dat het grootste deel van de innovatie-investeringen dicht 


bij de praktijk plaatsvinden. In die fase nemen relatief gezien de innovatiekosten aanzienlijk toe, om 


uiteindelijk praktijkrijpe oplossingen op de markt te brengen55.  


Kortom: kiezen is cruciaal om innovatiebudgetten efficiënt in te zetten en snelheid te realiseren. En 


daarvoor is regie noodzakelijk. Deze regie is bij grote bedrijven als vanzelfsprekend georganiseerd. 


Maar bij innovaties, waar geen direct verdienmodel aanwezig is voor techniekleveranciers, of waarbij 


de innovatieopgave en de oplossingen gedeeltelijk op het primaire boerenbedrijf vallen, is het 


cruciaal dit verder te organiseren, gezien de grote uitdagingen die er zijn en de snelheid waarmee 


oplossingen op de markt moeten komen.  


Er zijn verschillende aanzetten om tot meer regie te komen, zoals in het project ‘Bemest op z’n Best’ 


waar eerst breed geïnventariseerd is welke innovaties er zijn, waarna er zes initiatieven geselecteerd 


zijn en gezamenlijk verder gebracht worden. Een soortgelijke werkwijze is toegepast in het 


Praktijkcentrum Emissiereductie Veehouderij, waar centraal een selectie is gemaakt in veelbelovende 


technieken, waar subsidie en erkenning voor wordt aangevraagd.  


 


  


 
55 O.a. de onderzoeksagenda Biobased Economy heeft een berekeningsmodel ontwikkeld, waarbij uitgegaan wordt van een 
totale investering in de markt aan techniek. Van daaruit wordt dan teruggerekend hoeveel inzet van R&D-middelen 
noodzakelijk is in de verschillende fasen van de innovatieaanpak (fundamenteel wetenschappelijk (TRL 1-3), 
applicatiegericht (TRL 4-6) en praktijkimplementatie (TRL 7-9)). Daarbij is 60% van de innovatie-investering nodig in de 
laatste fase, tegenover slechts 5% in de eerste fase. Zie ook: ‘onderzoeksagenda Biobased Economy 2015 – 2017 (hoofdstuk 
10). TKI-BBE (12 mei 2015) 
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2.5.2 Van stalonderdelen naar bedrijfssystemen  


Om de beoogde reductiedoelen te bereiken, zullen veehouders op bedrijfsniveau een aanzienlijke 


reductie van emissies moeten realiseren. Het gaat dan zowel om het verminderen van emissies uit 


stallen en bij het houden van dieren, maar ook om mestopslagen en bij aanwending van mest. 


Technisch gezien zijn hier volop mogelijkheden voor of in ontwikkeling.  


Er zijn twee belangrijke aspecten, waaraan aandacht moet worden besteed: 


1. Er zijn in Nederland vrijwel geen ontwikkelaars van stalsystemen 


2. Zoals regelgeving nu is ingericht kunnen (integrale) emissiereducties binnen een 


bedrijfssysteem niet aan het bedrijf worden toegekend 


 


Ad 1: Er zijn in Nederland vrijwel geen ontwikkelaars van stalsystemen 


In Nederland zijn geen stalontwikkelaars, met uitzondering van Vencomatic (voor de 


pluimveehouderij). Met stalontwikkelaars worden partijen bedoeld, die één totaalsysteem in één 


keer ontwikkelen en op de markt zetten (turn key). Vrijwel altijd zetten ontwikkelaars in op een 


onderdeel van het totale bedrijfssysteem: bijvoorbeeld de ontwikkeling van een nieuw vloertype of 


luchtwasser.    


De emissie uit een stal wordt enerzijds bepaald door de technische oplossingen, maar ook het totale 


ontwerp/design en management van de stal spelen een belangrijke rol. Enkele voorbeelden: 


➢ Er is invloed op de ontwikkeling van de ammoniakemissie door de vorm van de wanden van 


de mestput (schuine wanden worden gebruikt om het emitterend oppervlak te verkleinen56);  


➢ Betonsamenstelling kan een effect hebben ammoniakemissie57; 


➢ Spoelen heeft een fors effect op de ammoniakemissie58. 


Ontwikkeling van nieuwe innovatieve stalsystemen is een samenspel van ontwerp, design, 


management en verschillende technische toeleveranciers. Het aantal variabelen is enorm. Dat maakt 


dat het niet een (private) partij zal zijn die initiatief neemt. Het op één lijn krijgen en tot een eerlijke 


verdeelsleutel van de innovatiekosten komen is immers zeer complex.  


 


Ad. 2: Zoals regelgeving nu is ingericht kunnen (integrale) emissiereducties binnen een 


bedrijfssysteem niet aan het bedrijf worden toegekend 


Bij deze belangrijke maatschappelijke opgaven speelt integraliteit en economie een belangrijke rol. 


Integraliteit is belangrijk. Bijvoorbeeld met luchtwassers of een combinatie van brongerichte 


maatregelen en luchtwassers is de ammoniakemissie uit een stalsysteem ver te reduceren. Maar 


afhankelijk van de gekozen techniek zal dit wel of niet ook tot een reductie van methaanemissie 


leiden. Integraliteit in de aanpak en ontwikkeling is van groot belang. 


 
56 Zie o.a. Art_succesfactoren mestkelders_met_schuine_putwanden_DEF website.pdf (varkensloket.be) of Luchtwasser 
combineren met andere technieken | Pigbusiness.nl - Nieuws voor varkenshouders.  
57 Zie o.a. Blauw rapport - Buro Blauw B.V. (rinagro-smart-farming.nl) 
58 Zie o.a. Spoelen kent fors reducerend effect op ammoniakemissie - WUR en Ammoniakemissiereductie door spoelen van 
een hellende, gecoate betonvloer in een rundveestal imag-dlo · (googleusercontent.com)  



https://www.varkensloket.be/Portals/63/Documents/Art_succesfactoren%20mestkelders_met_schuine_putwanden_DEF%20website.pdf?ver=2015-09-30-145235-420&ver=2015-09-30-145235-420

https://www.pigbusiness.nl/artikel/7877-luchtwasser-combineren-met-andere-technieken/

https://www.pigbusiness.nl/artikel/7877-luchtwasser-combineren-met-andere-technieken/

https://rinagro-smart-farming.nl/wp-content/uploads/2017/06/ONDERZOEK-AMMONIAKEMISSIEREDUCTIE.pdf

https://www.wur.nl/nl/nieuws/spoelen-kent-fors-reducerend-effect-op-ammoniakemissie-1.htm#:~:text=Reductie%20ammoniakemissie,gedurende%20de%20ronden%20iets%20toenam.

https://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:xrdfwCQFT3oJ:https://edepot.wur.nl/391907+&cd=3&hl=nl&ct=clnk&gl=nl

https://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:xrdfwCQFT3oJ:https://edepot.wur.nl/391907+&cd=3&hl=nl&ct=clnk&gl=nl
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De focus op het totale bedrijfssysteem, op een integrale manier, is van groot belang. Indien men 


door bronscheiding of dagontmesting de mest buiten de stal brengt dan is in de stal en naar buiten 


de emissie sterk gedaald. Maar het daadwerkelijk realiseren van deze emissie hangt wel in hoge 


mate af van de vervolgstap in het bedrijfssysteem: wat doet men precies met de (gescheiden) mest 


uit te stal? 


Een tweede punt is het volgende: Zoals aangegeven is niet alleen integraliteit van groot belang, maar 


ook de economie van de oplossing. Er zijn voorbeelden van ontwikkelingen59, waarbij men een 


gewenste emissiereductie in de stal niet realiseert, maar in het gehele bedrijfssysteem 


(bronscheiding, mestverwerking, mestaanwending) uiteindelijk tegen lagere kosten een hogere 


totale emissiereductie realiseert.  


De regelgeving is nog niet ontwikkeld is om met een integrale aanpak waarin het gehele 


bedrijfssystemen centraal staat, de gestelde doelen te behalen. De potentie van een integrale 


benadering is groot.   


 


2.6 De rol van de individuele veehouder bij doorbraakinnovaties 
De Taskforce Versnelling innovatieproces stalsystemen adviseerde om pilots in te richten om zo het 


innovatieproces te versnellen. Over het inrichten van deze pilots, zijn o.a. de 


sectorvertegenwoordigers enthousiast.  


De stelling van de kwartiermaker is dat doorbraakinnovaties op vlak van stal- en bedrijfssystemen 


nodig zijn om doelstellingen te bereiken. De vraag is of het reëel is om hiervoor afhankelijk te zijn van 


individuele veehouders in samenwerking met haar of zijn toeleveranciers. Het gaat dan vooral om 


het risico van het niet slagen van een innovatief stalsysteem, terwijl de veehouder voor het welzijn 


en gezondheid van zijn veestapel daar wel van afhankelijk is. Dit staat nog los van de rol die de 


veehouder nu heeft in het aanvragen van een emissiefactor, het aanvragen van subsidies en het 


verkrijgen van de benodigde vergunningen.  


In de interviews is verkend of het mogelijk is om met een model te gaan werken waarbij er minder 


afhankelijkheid is van de individuele veehouders en er minder verantwoordelijkheid ligt bij de 


individuele veehouders. Bijvoorbeeld door in grote mate te ‘ontzorgen’.  


De Taskforce Toekomstbestendige Stallen in Noord-Brabant heeft hier al een flinke stap in gezet door 


in gesprek te gaan met veehouders, hen in contact te brengen met anderen en hen zoveel mogelijk 


te ondersteunen in hun initiatief. Het Praktijkcentrum Emissiereductie Veehouderij heeft een selectie 


gemaakt in veelbelovende technieken en maakt samen met individuele ondernemers een 


fijnstofemissieplan  waar (o.b.v. geschiktheid) deze technieken onderdeel van zijn.  


Uit de gesprekken blijkt dat er, om daadwerkelijk doorbraakinnovaties te realiseren, veel draagvlak is 


om nog een stap verder te gaan. Namelijk door weliswaar doorbraakinnovaties te realiseren op de 


locatie van een bestaand veehouderijbedrijf, maar de regie en verantwoordelijkheid elders te 


beleggen. Waarbij een ieder wel nadrukkelijk oproept om in deze aanpak het innovatievermogen in 


het veld vol te blijven benutten.  


 


 
59 Zie Innovatiepark De Vlier 
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2.7 Implementatiestrategie 
Bestuurskundigen van WUR en Rathenau geven in de gesprekken aan dat een duidelijke 


implementatiestrategie belangrijk is om innovaties effectief te laten landen. Men spreekt over 


innoveren, waarbij exact duidelijk moet zijn aan welke eisen de innovaties moeten voldoen. Maar 


ook over exnoveren, waarbij ook duidelijk moet zijn welke bestaande technieken of handelswijzen op 


een dag niet meer toegestaan gaan zijn en uit de markt worden genomen. Om doelen te bereiken 


dient dit in een samenhangende en breed gedragen strategie te worden uitgewerkt, waarbij alle 


aspecten die aan de orde gaan komen onderkend (financiële consequenties, juridische gevolgen, 


etc.) moeten zijn. 


 


 


De behoefte aan regie heeft al wel geleid tot enkele provinciale of regionale initiatieven60 die 


inzetten op de ontwikkeling van doorbraakinnovaties van stal- of bedrijfssystemen en op 


experimenteren met doelsturing door meten met sensoren. Het is van toegevoegde waarde om deze 


initiatieven op een goede manier aan te laten sluiten op het landelijke Regieorgaan, zodat kennis en 


aanbevelingen gedeeld kunnen worden en aanbevelingen geagendeerd kunnen worden. De criteria 


die deze initiatieven hebben gehanteerd zijn opgenomen in de bijlage. 


Het is belangrijk deze kennis te gebruiken en ook concreet de werkzaamheden van het Regieorgaan 


af te stemmen op de gehanteerde aanpak.  


 


  


 
60 Praktijkcentrum emissies pluimveehouderij FoodValley; Taskforce Toekomstbestendige stallen Noord-Brabant  


Uit de interviews:  


‘Je kan denken aan een jaarlijkse ‘APK-toetsing’. Ondernemers innoveren door – maar oude stallen 


blijven ook staan. De omgevingswet biedt daar mogelijkheden voor. De vraag is of je die 


mogelijkheid wil benutten, heb je het bestuurlijke lef? En waar haal je de informatie vandaan? ‘  
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3. Opgaven voor het Regieorgaan 
 


Opdracht aan de kwartiermaker is om, met betrokkenheid van stakeholders, een voorstel te doen 


voor de inrichting van het Regieorgaan, het programma en de governance. Naar aanleiding van in dit 


hoofdstuk benoemde observaties, moet dit voorstel antwoord geven op de volgende vraagstukken:   


1. Hoe neem je in een publiek/private setting regie, zodat hoogstnoodzakelijke 


doorbraakontwikkelingen en een snelle implementatie daarvan plaatsvinden, rekening houdende 


met de technische, economische, juridische en maatschappelijke aspecten, randvoorwaarden, 


mogelijkheden en ontwikkelingen?  


De doorbraakontwikkelingen beslaan daarbij het gehele domein van mogelijkheden: techniek, 


ontwerp, management, voeding, genetica, etc.. 


2. Hoe zorg je ervoor dat intensiteit van de investeringen in innovatie aanzienlijk worden verhoogd, 


en waarbij deze intensivering meer collectief wordt gedragen en minder afhankelijk is van de 


bereidheid, mogelijkheden, doorzettingsvermogen en competenties van enkele individuele 


veehouders en/of toeleveranciers? 


3. Hoe creëer je voldoende helderheid over mestverwerking om op korte termijn stappen te zetten 


die niet leiden tot lock-ins, waarbij er ten aanzien van mestverwerking nog veel zaken onzeker 


zijn de forse invloed kunnen hebben op het onderwerp (zoals de exacte uitwerking van 


toekomstig derogatiebeleid, de transitie naar meer groene, circulaire meststoffen, etc.)   


4. Hoe wordt een publiek/private samenwerking gecreëerd dat vraagstukken rondom regelgeving  


tijdig kunnen worden onderkend en optimalisatie kan plaatsvinden? 


5. Hoe draag je bij aan het creëren van een context waarbinnen de noodzakelijke ontwikkeling van 


stal- en bedrijfssystemen politiek en maatschappelijk breed gedragen is en blijft als onderdeel 


van een veel grotere transitie-opgave van de landbouw? 
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4. Kerndoelen voor het Regieorgaan 
 


Op basis van de gevoerde gesprekken en gedane constateringen worden de volgende kerndoelen 


voor het Regieorgaan geadviseerd:  


➢ Duidelijkheid creëren ten aanzien van de specifieke (technische) opgaves voor nieuwe stal- 


en bedrijfssystemen noodzakelijk om de doelen van een gezonde agrarische sector, 


maatschappelijke ne politieke wensen te dienen; 


➢ Versnelling op doorbraakinnovaties, inclusief de daarbij behorende 


implementatiestrategieën; 


➢ Demonstratie en ontwikkeling door veehouders en binnen de kaders van 


vergunningsverlening, toezicht en handhaving passende sensor- en datasystemen; 


➢ Ontwikkeling van (businessmodellen voor) mestverwerking en -verwaarding, mede 


bijdragend aan de doelstellingen voor stikstof, water en klimaat, en passend binnen de 


nieuwe bedrijfssystemen;  


➢ Het stimuleren dat nieuwe regelgeving en toetsingssystemen worden uitgedacht en 


ontwikkeld door het leggen van de verbinding tussen de (technische) innovatie en de 


ontwikkelaars van regelgeving en toezichthouders. Daarbij wordt in eerste instantie gefocust 


op  sensor- en datasystemen voor stalsystemen en later op instrumentarium voor 


bedrijfssystemen. 
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5. Randvoorwaarde voor het goed functioneren van het Regieorgaan  
 


Uit de gesprekken blijkt dat er een belangrijke randvoorwaarde is ten aanzien van het functioneren 


van het Regieorgaan: duid de rol van innovatieve stalsystemen in de bredere context. Zonder nadere 


duiding dreigt het werk van het Regieorgaan te verlammen door politieke en maatschappelijke 


tegenstellingen.  


Innovatie van stalsystemen is niet voor iedereen een logisch onderdeel van de transitieopgave van de 


landbouw. Er is veel wantrouwen t.a.v. dit soort innovaties, en of ze de belofte wel waarmaken. In 


Nederland zijn grote opgaven; de agrarische sector is hier een belangrijk onderdeel van. Bij 


verminderen van emissies zijn er feitelijk factoren: aantal dieren en de emissie per dier (binnen het 


gehele bedrijfssysteem). Voor een aantal partijen is het beeld dat met de inzet op vermindering van 


het aantal dieren de extra inzet op innovatie niet noodzakelijk is. 


In de gesprekken is vaak de stip op de horizon van de stal van de toekomst bevestigd. Onafhankelijk 


van de omvang van de veehouderij zijn de kernbegrippen: dierwaardige veehouderij, 


kringlooplandbouw, emissiearm of emissieloos t.a.v. fijnstof, geur, ammoniak en broeikasgassen 


(waaronder methaan), geen negatieve effecten op water en bodem, geen gevaar voor de 


volksgezondheid, brandveilig, toepasbaar op de gekozen locatie, met hoogwaardige producten. 


Vraagstuk van het Regieorgaan ligt nadrukkelijk op het versnellen van innovatie. De discussie over 


dieraantallen, in een aantal interviews zelfs vertaald in ‘bestaansrecht’, kan echter niet buiten 


beschouwing gelaten worden. Advies is om de discussie over de plaats en rol van innovatie specifiek 


en apart te agenderen, maar buiten de opdracht van het Regieorgaan te laten. Immers, het 


Regieorgaan moet met focus de noodzakelijke innovatie ter hand nemen.   


Van belang is wel om voor ogen te houden voor welke probleem een oplossing wordt gezocht. 


Bijvoorbeeld in gebieden rondom Natura 2000 zullen andere eisen aan de veehouderij worden 


gesteld dan in dichtbevolkte gebieden. Dit geldt ook voor de opgaven uit de gebiedsgerichte aanpak 


in het Nationaal Programma Landelijk Gebied.  


Het is randvoorwaardelijk dat in de transitie-opgave de rol van innovatieve stal- en bedrijfssystemen 


en mestverwerking en –verwaarding in de bredere context wordt geduid. Daarnaast is het van belang 


dat, bij deze grotere duiding, wordt aangesloten bij lopende ontwikkelingen (denk aan het convenant 


dierwaardige veehouderij).  Dringend wordt geadviseerd hier een brede discussie over op te zetten, 


waarbij voor- en tegenstanders van de veehouderij tot een gemeenschappelijke visie komen.  


 


 


 


  


Uit de interviews: Redeneer vanuit het probleem, dan zul je zien dat andere oplossingen ontstaan 
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6.  Governance Regieorgaan  


 


6.1 Bestuurlijk overleg  
Voorstel is om het bestaande Bestuurlijk Overleg, opdracht te laten geven aan het Regieorgaan, in 


eerste instantie voor een periode van vier jaar, waarna evaluatie kan plaatsvinden en besloten kan 


worden tot continuering en de vorm daarvan. Het Regieorgaan voert uit en rapporteert over haar 


werkzaamheden aan het bestuurlijk overleg. Besluiten worden genomen door dit bestuurlijk overleg 


of in achterliggende gremia. Het bestuurlijk overleg bestaat uit de volgende vertegenwoordiging:  


➢ Minister van LNV, Minister voor Natuur en Stikstof  en Staatssecretaris van IenW 


➢ Vertegenwoordigers vijf veehouderijsectoren (varkenshouderij; melkveehouderij; 


kalverhouderij; geitenhouderij; pluimveehouderij)  


➢ Vertegenwoordiger van IPO 


➢ Vertegenwoordiger van VNG 


 


Bij bespreking ten aanzien van het Regieorgaan Innovatieve Stalsystemen wordt de vergadering 


uitgebreid met de voorzitter en een aantal adviseurs: 


➢ Voorzitter van het Regieorgaan (Innovatiegezant) 


➢ Vertegenwoordiger Handhaving Omgevingsdiensten 


➢ Adviseur namens maatschappelijke organisaties61 


Beeld is dat het Bestuurlijk Overleg twee keer per jaar overlegt. Dit overleg wordt voorbereid door de 


voorzitter van het technisch overleg en zijn / haar staf.  


 


6.2  Regieorgaan 
Geadviseerd wordt het Regieorgaan in te richten als een publiek/privaat samenwerkingsverband, 


waarbij in de uitvoering rekening wordt gehouden met de mogelijkheden om tot een onafhankelijke, 


éénduidig te communiceren standpuntbepaling te komen (zie ook verderop).  


Het Regieorgaan: 


➢ Faciliteert de Full Empowered Fieldlabs62 (hierna: Fieldlab), zowel organisatorisch als 


financieel. In die zin geeft ze richting aan de door het Rijk, de provincies en de private 


partijen beschikbaar gestelde fondsen voor het functioneren van de Fieldlabs. 


➢ Ze faciliteert en stuurt de verdere ontwikkeling van sensor- en datasystemen. Daarbij wordt 


aandacht besteed aan de technische aspecten, de vereisten voor invoering binnen de eisen 


voor vergunningsverlening, toezicht en handhaving, en het genereren en verspreiden van 


kennis voor het creëren van handelingsperspectief voor veehouders op basis van realtime 


beschikbare gegevens omtrent (in eerste instantie) ammoniak en methaan.  


 
61 Voorstel is dat maatschappelijke organisaties een vertegenwoordiger aanstellen die namens hen deelneemt aan het 
bestuurlijk overleg.  
62 Zie bijlage III – hierbij wordt gebruik gemaakt van de kennis uit Deel 1 van deze rapportage 
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➢ Binnen de politieke kaders, haar aangegeven door het Rijk, zoekt ze overeenstemming met 


alle relevante stakeholders, zoals georganiseerd binnen het Regieorgaan, over de concrete 


lange termijn doelen per veehouderijsector op technisch en andere gebied van de stal- en 


bedrijfssystemen, inclusief de daaraan geconnecteerde mestverwerking en -verwaarding. 


Daarbij houdt ze rekening met de technische, economische, juridische en maatschappelijke 


randvoorwaarden, discussies, ontwikkelingen en wensen.  


➢ Tevens adviseert zij, binnen de beleids- en regelgevingskaders, haar aangegeven door het 


Rijk, over een implementatiestrategie per veehouderijsector om de ontwikkelde stal- en 


bedrijfssystemen breed te laten toepassen in de praktijk. Onderdeel daarvan is ook de 


advisering ten aanzien van de ontwikkeling van mestverwerking en -verwaarding en de 


implementatie daarvan in de sector.  


➢ Onderdeel van dat laatste is dat zij voor het Rijk, provincies en private partijen een 


(uitsluitend) adviserende rol heeft ten aanzien van faciliterende maatregelen, zoals de 


inrichting van subsidies, programma’s van bijvoorbeeld het Topsectorenbeleid en de 


ontwikkeling van regelgeving.  


➢ Op het gebied van stal- en bedrijfssystemen brengt het Regieorgaan nieuwe kennis bij elkaar 


en draagt zorg voor het adequaat verspreiden naar relevante partijen, zoals veehouders en 


techniekleveranciers maar ook overheden en kenniscentra. 


➢ Op het gebied van mestverwerking draagt zij zorg voor breed gedragen visies ten aanzien van 


de verdere ontwikkeling van mestverwerking en adequate producten, nodig om de 


Nederlandse landbouw te dienen. Tevens articuleert zij openstaande vraagstukken en zorgt 


dat de vraagstukken bekend worden bij Rijk, provincies, onderzoekscentra en private 


partijen.  


Uit de gesprekken met stakeholders komt nog het volgende aspect naar voren: er is nadrukkelijk 


behoefte aan een orgaan, waar men met alle stakeholders gezamenlijk tot een éénduidige mening en 


visie kan komen en deze ook als zodanig kan vastleggen in adviezen en rapporten. Bij de verdere 


inrichting van het Regieorgaan wordt geadviseerd deze zo in te richten dat adviezen en rapporten 


van het Regieorgaan zelfstandig kunnen worden vastgesteld en gecommuniceerd. De afvaardiging 


van aanwezigen in het Regieorgaan is op een zodanig niveau dat zij door hun organisaties 


gemandateerd zijn om volwaardig en met gewicht input te kunnen geven tot éénduidige menings- en 


adviesvorming. In geval van verschil van mening binnen het Regieorgaan zal dit ook in de 


documenten worden vastgelegd, waarbij het streven is om tot gemeenschappelijke 


overeenstemming en standpuntbepaling te komen. Uiteraard is een ieder duidelijk dat formele 


besluitvorming op veel onderdelen elders zal plaatsvinden, maar een orgaan met vermogen om tot 


een zwaarwegende gebalanceerde uitwisseling van gedachten en meningsvorming te komen is één 


van de essentiële succesfactoren.  


Alle stakeholders realiseren zich dat er uiteraard ook belangrijke stakeholders niet aan tafel zitten en 


dat ook daar op onderdelen uiteindelijk beslissende besluitvorming zal plaatsvinden. Zo is een ieder 


duidelijk dat uiteindelijk het primaat over regelgeving bij de politiek ligt. En dat ook 


sectororganisaties uiteindelijk binnen hun eigen gremia tot finale besluitvorming moeten komen. 


Maar tegelijkertijd is er wel heel veel behoefte om tot een inrichting te komen waar men op dit 


belangrijke terrein tot éénduidige meningsvorming kan komen en dat ook als zodanig kan vastleggen 


en communiceren.  


Het staat iedere betrokken partij vrij om in haar eigen organisaties of in het openbaar eigen 


appreciaties uit te spreken ten aanzien van de opgestelde documenten. 
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Voorstel is dat het Regieorgaan bestaat uit de volgende vertegenwoordiging:  


➢ Voorzitter: Innovatiegezant 


➢ Vertegenwoordiger van de vijf veehouderijsectoren; in geval er een Fieldlab is ingericht 


in de betreffende veehouderijsector dan is betreffende ook de vertegenwoordiger 


namens het Fieldlab 


➢ Vertegenwoordiger IPO 


➢ Vertegenwoordigers namens gebiedsgerichte aanpakken: Taskforce Toekomstbestendige 


Stallen Noord-Brabant; Food Valley (Praktijkcentrum Emmisiereductie Veehouderij); 


Maatwerk met Meetwerk; Projectleider van de PPS Betere stal betere mest betere oogst.  


➢ Vertegenwoordiger IenW 


➢ Vertegenwoordiger LNV 


➢ Vertegenwoordiger VNG 


➢ Vertegenwoordiger Unie van Waterschappen 


➢ Vertegenwoordiger Omgevingsdiensten 


➢ Vertegenwoordiger van de techniek leveranciers 


➢ Voorzitter taakgroep Mestverwerking en –verwaarding (NCM) 


➢ Voorzitter van de taakgroep Sensor- en datasystemen 


➢ Voorzitter adviesraad maatschappelijke organisaties 


➢ Adviseur Akkerbouw 


➢ Vertegenwoordiger Onderzoek op het gebied van stal- en bedrijfssystemen voor de 


veehouderij 


Uitgangspunt is dat het Regieorgaan bemensing krijgt op ambtelijk niveau, en dat de bestuurlijke 


aanhechting via het Bestuurlijk Overleg plaatsvindt.  


 


6.3  Projectbureau 
Het Regieorgaan wordt ondersteund door een projectbureau. Het projectbureau bestaat uit:  


➢ Een staf met 2 tot 3 personen63 


➢ Budget voor wetenschappelijk advies en duiding, alsmede de advisering ten aanzien van 


implementatiestrategieën: 300.000 euro/jaar 


➢ Stakeholderbetrokkenheid en -communicatie: 200.000 euro/jaar 


Het projectbureau ondersteunt de voorzitter van het Regieorgaan in alle werkzaamheden, zoals 


organisatie van de Fieldlabs door de veehouderijsectoren, aanhechting van de taakgroep 


mestverwerking en -verwaarding, organisatie van de adviesraad maatschappelijke organisaties, de 


aanhechting naar alle deelnemende organisaties, budgetbeheer, voorbereiding en verslaglegging van 


de vergaderingen, etc.  


 


  


 
63 De organisatie van het Klimaatakkoord (Tafel Landbouw & Landgebruik) heeft model gestaan voor dit voorstel. 
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6.4  Taakgroep mestverwerking en -verwaarding 
De taakgroep mestverwerking en -verwaarding krijgt de volgende opdrachten:  


➢ Ontwikkelen en onderhouden van een breed gedragen visie ten aanzien van mestverwerking 


en –verwaarding; 


➢ Vaststellen van ‘no regret’ innovatielijnen voor de verschillende sectoren; 


➢ Per sector inrichting van een onderzoeksaanpak voor uitvoering binnen (en eventueel 


buiten) de Fieldlabs en advisering ten aanzien van de beleidsaanpak binnen de betreffende 


sector. 


Voorstel is dat het Nederlands Centrum Mestverwaarding (NCM) verantwoordelijk wordt voor de 


werkzaamheden in deze taakgroep. Het NCM is een publiek / privaat gefinancierd expertisecentrum, 


dat in Nederland alle kennis op gebied van mestverwerking en -verwaarding bundelt. Daarbij zal 


NCM experts uit het veld betrekken bij haar werkzaamheden. De uren van NCM voor uitvoering van 


de werkzaamheden worden in-kind ingebracht. Zoals eerder aangegeven wordt voorgesteld om 


200.000 euro/jaar te reserveren voor specifieke studies.  


 


6.5 Taakgroep sensor- en datasystemen 
Het verder praktijkrijp maken van sensor- en datasystemen kent elementen, die stalsysteemspecifiek 


zijn, maar ook veel zaken die generiek zijn. Zo maakt het verschil of sensor- en datasystemen worden 


ontwikkeld voor gesloten of open stalsystemen, maar zijn er ook veel dwarsdoorsnijdende thema’s 


(zoals calibratieprotocollen, etc.). 


Daarom wordt voorgesteld een taakgroep sensor- en datasystemen in te richten, die de coördinatie 


doet van alle activiteiten rondom het operationeel krijgen van sensor- en datasystemen. Deze 


taakgroep coördineert over de verschillende Fieldlabs heen wat ten aanzien van sensor- en 


datasystemen in een specifiek Fieldlab wordt uitgevoerd, en wat op één plaats ten bate van alle 


veehouderijsectoren wordt uitgevoerd.  


In deze taakgroep zijn experts opgenomen van techniekleveranciers, onderzoek, specialisten in 


online meten, processtatistici en vertegenwoordigers van regelgeving en handhaving.  


Tevens vindt vanuit deze taakgroep de aansturing van het onderzoek plaats om ervaring op te doen 


in de praktijk, en sturingsmogelijkheden te ontwikkeling. Daarbij wordt geadviseerd om aan te sluiten 


op de bestaande initiatieven en het aantal bedrijven, waar met sensoren wordt gemeten, op te 


schalen van ruim 300 naar zo’n 700 tot 800, met focus op melkveehouderij, geitenhouderij, 


kalversector en pluimveehouderij. Tevens is het belangrijk daarbij een data-infrastructuur te 


ontsluiten en datamanagement uit te voeren om correlaties vast te leggen. 


Concreet wordt geadviseerd hiervoor éénmalig een subsidieregeling te ontwikkelen, waarmee 


sensor- en datasystemen geïnstalleerd kunnen worden64, en daar boven op voor datamanagement 


een onderzoeksprogramma van 0,5 miljoen Euro voor enkele jaren vorm te geven.  


Daarnaast wordt geadviseerd om de lopende onderzoeksaanpak fijnstof te versnellen, en om het 


wetenschappelijk onderzoek t.a.v. geursensoren te versnellen.  


 


 
64 Kosten voor sensor- en datasystemen voor ammoniak en methaan per locatie bedragen ongeveer 5000 euro (voor 
meerdere sensoren) 
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6.6 Full Empowered Fieldlabs 
Voorstel is dat per sector een Full Empowered Fieldlab (verder Fieldlab) wordt ingericht. De 


veehouderijsector richt, in overleg met stakeholders en als onderdeel van het Regieorgaan, een 


selectieproces in om te komen tot twee tot vier beeldbepalende innovaties. Mochten er 


onvoldoende beeldbepalende innovaties beschikbaar zijn dan zal het Fieldlab zich inspannen deze te 


helpen creëren. Hiervoor kan gebruik worden gemaakt van de reeds ontwikkelde lijst van criteria (zie 


bijlage). De innovaties worden toegepast op een veehouderijbedrijf, dat specifiek wordt ingericht 


voor deze doelen. Dit kunnen zowel nieuwe als bestaande toepassingen zijn. De locaties worden 


ingericht als experimenteergebied waarbij meerdere technische oplossingen in de praktijk kunnen 


worden onderzocht. Op de locaties wordt sensor- en datatechnologie mee-uitgetest. Een Fieldlab 


kan meerdere locaties hebben, waar verschillende soorten opgaven per locatie vorm kunnen krijgen. 


Aanhechting bij de gebiedsprocessen uit het Nationaal Programma Landelijk Gebied vindt plaats door 


bij de selectie van de beeldbepalende innovaties rekening te houden met ‘soorten gebiedsopgaven’ 


die voort gaan komen uit het programma. In de Fieldlabs wordt opgeschaald van stalsystemen naar 


bedrijfssystemen inclusief de daarbij behorende mestverwerking; -verwaarding en mestaanwending.  


Om versnelling te realiseren zal het Fieldlab zich ontwikkelen in de loop van de tijd, alhoewel ook 


maximaal zal worden ingezet om sporen parallel te laten verlopen: 


1. In eerste instantie zal versnelling worden ingezet om doorbraakinnovaties te ontwikkelen, en 


deze erkend te laten krijgen binnen de op dat moment geldende RAV-systematiek. Daarbij 


wordt bij de RAV-systematiek ook rekening gehouden met de technische beperkingen vanuit 


die systematiek. 


2. Parallel zal er gewerkt worden aan het ontwikkelen van sensor- en datasystemen, zodat deze 


inzetbaar worden binnen de Crisis- en herstelwet (of later de Omgevingswet). Dit onderzoek 


kan de opmaat vormen tot landelijke invoering van vergunnen en handhaven op basis van 


sensor- en datasystemen. Daarbij zal de innovatieagenda ook worden verruimd tot andere 


oplossingsrichtingen, zoals management, voer, genetica, etc.  


3. In de loop van de tijd zal de verbreding naar bedrijfssystemen plaatsvinden, inclusief de 


daarbij behorende mestverwerking en -verwaarding.  


Het kenmerk van een Fieldlab is de volgende (zie ook bijlage III): naast technische innovatie wordt 


het Fieldlab ook gebruikt om te adviseren over de meetbaarheid van de prestaties, de wijze dat deze 


prestaties gecontroleerd kunnen worden en eisen die de regelgeving zou kunnen stellen. In het 


Fieldlab zijn actief: ondernemende veehouders, technische ondernemers, onderzoekers, 


experimenterende overheid (beleid en toezichthouders) en het maatschappelijke veld. Uiteindelijk 


heeft iedere partij hierbij haar eigen verantwoordelijkheid en legt ook verantwoordelijkheid af op de 


haar geëigende wijze. Het FieldLab is vooral bedoeld om optimale samenwerking en afstemming te 


realiseren rondom het geselecteerde thema. Het Fieldlab wordt voorgezeten door een afgevaardigde 


vanuit de veehouderijsector of een onafhankelijke voorzitter, indien partijen daar gezamenlijk voor 


kiezen. Er is een Technisch klankbord of werkgroep vanuit ondernemende veehouders, technische 


ondernemers en met connectie naar regionale/provinciale Taskforces & initiatieven. Het ministerie 


van IenW, het ministerie van LNV en eventueel andere Ministeries (bijv. BZK) zijn aangesloten. 


Daarnaast zijn diverse onderzoeksgroepen betrokken.  


Uitgangspunt is dat zowel overheid als private partijen hun uren voor het functioneren van het 


Fieldlab in-kind inzetten. Er is binnen een FieldLab sprake van een basisfinanciering (zie verderop) en 


dan per project sprake van een projectfinanciering. Bij de uitvoering van projecten worden per 


project aparte afspraken gemaakt over kosten. Uitgangspunt daarbij is dat de uren voor 
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techniekleveranciers en de betrokken veehouder (op wiens locatie het onderzoek plaatsvindt) voor 


rekening van het Fieldlab zijn, tenzij met betrokkenen andere afspraken worden gemaakt 


(bijvoorbeeld omdat zij een direct commercieel belang hebben). De financiering van het project is 


afhankelijk van de vraag of er partijen bij betrokken zijn die bij het slagen van het project ook een 


groot economisch belang hebben. In dat geval zullen ze een substantieel deel van de kosten voor hun 


rekening moeten nemen. Maar is dat niet het geval, dan zullen publiek / private bronnen aangeboord 


moeten worden (bijvoorbeeld een deel financiering door subsidies van overheidswege, en een deel 


uit generieke fondsen vanuit de veehouderijsectoren).  


Doelstelling van de Fieldlabs, waarbij stapsgewijs naar de volledige ontplooiing zal worden 


toegewerkt (zie ook hiervoor):  


Private partijen gebruiken de Fieldlabs voor volgende doelstellingen: 


➢ Onderzoek en demonstratie van technologische en managementoplossingen voor stal- en 


bedrijfssystemen, inclusief mestverwerking en –verwaarding ‘on site’ of ‘geconnecteerd off 


site’ (waarbij ook nadrukkelijk oog is voor veiligheid en leefbaarheid); 


➢ Onderzoek en demonstratie van sensor- en datasystemen. 


 


Publieke partijen gebruiken de Fieldlabs voor volgende doelstelling: 


➢ Het stimuleren dat nieuwe regelgeving en toetsingssystemen worden uitgedacht en 


ontwikkeld door het leggen van de verbinding tussen de (technische) innovatie en de 


ontwikkelaars van regelgeving en toezichthouders. Daarbij wordt in eerste instantie gefocust 


op  sensor- en datasystemen voor stalsystemen en later op instrumentarium voor 


bedrijfssystemen; 


➢ Opdoen van kennis. 


 


Private, publieke en maatschappelijke partijen gebruiken gezamenlijk het Fieldlab voor volgende 


doelstellingen: 


➢ Onderzoek en toetsing van maatschappelijk draagvlak; 


➢ Het komen tot adviezen voor een implementatiestrategie, inclusief innoveren en exnoveren.  


 


In de eerste fase worden ook vanuit de Fieldlab de verkrijging van een emissiefactor voor de Rav-


erkenning voor de in het Fieldlab ontwikkelde doorbraakinnovaties gemanaged.  


Vanuit het Fieldlab wordt gecommuniceerd over mogelijke oplossingsrichtingen en technische 


ontwikkelingen. Daarbij wordt ook de kennis verzameld die buiten het Fieldlab wordt gegenereerd, 


maar wel aansluit bij de door het Fieldlab vastgestelde ontwikkelingsrichtingen. Daarnaast 


functioneert het Fieldlab als vraagbaak voor ondernemers en als focuspunt voor het netwerk. Er 


wordt een apart budget voor communicatie begroot van 350.000 euro/jaar.  


Er is publiek/private basisfinanciering nodig voor minimaal drie jaar (2023 t/m 2025), waarbij 


betrokken veehouders maximaal worden ontzorgd. Het exacte juridische model dient nog nader 


uitgewerkt te worden, maar bijvoorbeeld een stichting ten bate van onderzoek zou een model 
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kunnen zijn. Naast basisfinanciering is er projectfinanciering voor specifieke onderzoeken. Na deze 


periode kan het functioneren van deze vorm van Fieldlabs worden geëvalueerd en eventuele 


vervolgfinanciering worden vastgesteld  


De basisfinanciering per locatie voor kosten van de organisatie betreffen basisinvesteringen en een 


vergoeding voor ineffectiviteit voor veehouder. Naar schatting gaat dit om een bedrag van 300.000 


tot 400.000 euro/jaar per locatie (zie ook verderop). Een deel van dit bedrag word publiek gedekt 


(Rijksoverheid/provincies); een deel privaat. De organisatie omvat een coördinator, projectleider, 


extra personeel voor metingen, begeleiding verbouwingen, etc.. Er wordt uitgegaan van eens per 


twee jaar een grondige verbouwing a 750.000 euro per twee jaar (375.000 euro per jaar) 


noodzakelijk is65. Per sector (bij twee tot drie locaties per Fieldlab) is het voorstel voor een globale 


verdeling van de kosten: 1/3e deel Rijksoverheid, 1/3e deel provincie, 1/3e deel privaat.  


 


  


 
65 Uit overleg met Staatssteunexperts van het Ministerie van LNV is vastgesteld dat 100% publieke financiering in principe 
mogelijk is (afhankelijk van de gekozen kaders) met uitzondering van verbouwingskosten. Het lijkt dan ook logisch om de 
private partijen te vragen de kosten voor verbouwingen voor haar rekening te nemen als onderdeel van haar commitment.  
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7. Financiering Regieorgaan 
 


Een realistische begroting voor het Regieorgaan en Fieldlab kan er als volgt uitzien. Daarbij is het 


belangrijk dat er bij de begroting van wordt uitgegaan dat de kosten van belanghebbenden (zoals 


overheden, bestuurders van sectoren, etc.) niet in rekening worden gebracht en dus in-kind 


beschikbaar zijn66: 


➢ Het Regieorgaan zelf: 


• Een projectbureau van 3 fte en een deeltijd voorzitter (450.000 euro/jaar) 


• Een budget voor: 


o Uitlaten voeren van wetenschappelijke adviesstudies (300.000 euro/jaar) 


o Uitvoeren van stakeholderconsultatie (200.000 euro/jaar) 


• Werkzaamheden van de Taakgroep Mestverwerking en -verwaarding (300.000 


euro/jaar) 


• Werkzaamheden van de Taakgroep Sensor- en datasystemen met 


programmamanagement en data-analyse (500.000 euro/jaar) en een éénmalig 


subsidie-programma om sensor- en datasystemen in 400 – 500 (extra) stallen 


beschikbaar te stellen.  


➢ Per locatie van een Fieldlab wordt uitgegaan van: 


• 400.000 euro/jaar kosten voor personeel, en 


• 750.000 euro/twee jaar voor verbouwing van de locatie67 


Dus de basiskosten voor een locatie van een Fieldlab worden begroot op 775.000 


euro/jaar.  


➢ Projecten en subsidieregelingen: 


• Subsidieprogramma uitrollen sensor- en datasystemen in 350 stallen, voorlopige 


schatting: 2 miljoen euro68. 


• Per project per locatie wordt uitgegaan van een projectbegroting van 400.000 


euro/jaar, waarbij de financiering gedeeltelijk publiek/privaat zal plaatsvinden en 


waarbij gebruik wordt gemaakt van bestaande subsidieprogramma’s.  


Hierbij wordt opgemerkt dat de concretisering van het aantal Fieldlabs en de locaties samen met 


private en publieke partijen moet worden uitgewerkt. Om een indicatie te hebben van de mogelijke 


kostenontwikkeling is hierbij een scenario uitgewerkt. Overigens hebben sommige van de private 


partijen aangegeven dat ze verwachten dat er meer locaties noodzakelijk zijn, gezien de verschillende 


 
66 Betrokkenen wijzen er op dat dit mogelijk voor de (noodzakelijke) betrokkenheid van Omgevingsdiensten niet 
vanzelfsprekend is, omdat deze gedeeltelijk werken met een service-model naar gemeenten. Voor de zekerheid zal 
daarvoor een stelpost worden opgenomen.  
67 Naar mening van geïnterviewden is dit afhankelijk van het soort stalsysteem. Intensieve bedrijven zijn meestal duurder 
dan extensieve of meer open bedrijven. Dus dit bedrag is worst case. 
68 5.000 euro * 350 stallen + kosten uitvoering 
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soorten stal- of bedrijfssystemen binnen hun sector. In het overzicht is een onderscheid gemaakt 


tussen: 


➢ De kosten van het Regieorgaan en de daaraan gekoppelde taakgroepen. 


➢ De kosten voor de basisbegroting van de Fieldlabs, waarbij uitgegaan is van een stapsgewijze 


opbouw en ontwikkeling van de Fieldlabs. 


➢ De kosten voor de in de Fieldlabs of onder auspiciën van de taakgroep Sensor- en 


datasystemen uit te voeren projecten. Bij dat laatste wordt overigens uitgegaan van 


bestaande of nog aan te passen subsidieregelingen, en bijdragen van private partijen (die 


belang hebben bij het concrete project).  


 


 


 


  


Regieorgaan 1000 €/jaar Opmerkingen 


Personele bezetting 450 2 tot 3 fte ondersteuning


Mestverwerking en -verwaarding 200


Sensor- en datasystemen 500


Wetenschappelijk advies en duiding 300


Stakeholdercommunicatie 200


Totaal 1650


Communicatie per sector 350 Op het moment dat Fieldlabs per sector operationeel zijn 


Per Fieldlab - per locatie 


Kosten voor organisatie en inefficientie 400


Verbouwing iedere 2 jaar 375 Aanname iedere 2 jaar / kosten bedragen 750.000 per verbouwing 


Totaal 775


Realistische basisbegroting 


2022 825 Opstart werkzaamheden, nog geen Fieldlabs


2023 7700 4 Fieldlabs (met in totaal 6 locaties) worden gestart


2024 10375 5 Fieldlabs (met in totaal 9 locaties) lopen 


2025 11925 5 Fieldlabs (met in totaal 11 locaties) lopen 


Projectbegroting 


Uitrollen meetnet sensor- en datasystemen 


2023 700 Aparte subsidieregeling 


2024 1300 Aparte subsidieregeling 


Gemiddelde projectkosten per locatie 400 Publiek/privaat (bijv. 50/50)


2023 2400 Bestaande subsidieregeling 


2024 3600 Bestaande subsidieregeling 


2025 4400 Bestaande subsidieregeling 
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In de toetsingsgesprekken zijn twee verschillende opties voor de verdeelsleutels in overweging 


gegeven. Uitgangspunt is dat de kosten van het Regieorgaan voor rekening van het Rijk zijn69, en dat 


de kosten voor de Fieldlabs worden gedragen op basis van een verdeelsleutel 1/3e deel Rijk, 1/3e deel 


provincies en 1/3e deel private partijen. Alle geïnterviewde partijen hebben aangegeven de logica 


van de benadering te onderschrijven. Met de provincies is nog wel een nadere concrete uitwerking 


noodzakelijk. Gebaseerd op het hiervoor omschreven scenario zouden de kosten voor de 


verschillende partijen zich dan op onderstaande wijze kunnen gaan ontwikkelen voor de komende 


jaren. 


 


 


 


Als voorbeeld: bijdrage per sector op jaarbasis (bedragen *1.000€):  


 


 


  


 
69 Analoog aan de klimaattafels 


Verdeling (1/3e - 1/3e - 1/3e) 1000 €/jaar


Rijksoverheid 2022 825


Rijksoverheid 2023 3.667


Rijksoverheid 2024 4.558


Rijksoverheid 2025 5.075


Provincies 2022 0


Provincies 2023 2.017


Provincies 2024 2.908


Provincies 2025 3.425


Privaat 2022 0


Privaat 2023 2.017


Privaat 2024 2.908


Privaat 2025 3.425


Melkvee Varken Pluimvee Kalf Geit


2022 0 0 0 0 0


2023 672 672 336 0 336


2024 969 646 646 323 323


2025 934 934 623 311 623
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8.  Mogelijkheden in relatie tot staatssteun 
 


Zoals eerder aangegeven is één van de uitdagingen van de huidige ondersteunende systematiek dat 


binnen de huidige subsidieregelingen (die uiteraard voldoen aan de eisen ten aanzien van 


staatssteun) investeringen in stalsystemen ten behoeve van innovaties alleen gesubsidieerd kunnen 


worden voor zo lang als het project loopt. In technische zin wordt de extra afschrijving 


gecompenseerd gedurende de looptijd van het project. Mocht uiteindelijk de investering niet het 


gewenste resultaat opleveren dan heeft de investering geen nut voor de veehouder, maar blijft de 


extra investeringslast wel bestaan. In de fase van de metingen ten behoeve van een Rav-erkenning is 


hierin voorzien (via de proefstalstatus), maar in de fase van innovatie zijn hier geen voorzieningen 


voor. 


Eén van de redenen om het voorstel in te vullen als hiervoor omschreven, is om deze problematiek 


van mogelijk onrendabele maar voor projecten noodzakelijke investeringen te ondervangen. In de 


basisfinanciering van de Fieldlabs is voorzien om ze ruim te bemensen (met name bedoeld voor 


professioneel innovatiemanagement) en ruim te financieren voor noodzakelijke, experimentele 


bouwkundige investeringen.   


In overleg met staatssteunspecialisten van het ministerie van LNV is aangegeven dat deze constructie 


mogelijk kan gaan werken, mits de allocatie van de overheidsbijdragen en publieke bijdragen correct 


vorm wordt gegeven: 


➢ Overheidsbijdragen kunnen de kosten voor de inzet van mensen voor 100% vergoeden. 


Verbouwingskosten kunnen niet vergoed worden. 


➢ Maar in de uitwerking zouden de private partijen dan juist de noodzakelijke 


verbouwingskosten voor hun rekening moeten nemen, en daarmee invulling geven aan hun 


commitment om 1/3e deel van de kosten bij te dragen.  
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9.  Beoogd resultaat: versnelling van doorbraakinnovatie 
 


Het beoogde resultaat van het werken met een Regieorgaan en Fieldlabs is dat versnelling 


gerealiseerd wordt op de implementatie en uitrol van technische innovaties betreffende stal- en 


bedrijfssystemen, inclusief brede communicatie daarover (zie ook onderstaande figuur). Bij deze 


versnelling is sprake van een aantal fasen: 


➢ Fase 1: door regie uit te oefenen op doorbraakinnovaties tot aan het marktrijp zijn en de 


randvoorwaarden te verbeteren kan al een eerste versnelling worden gerealiseerd: kortere 


doorlooptijd van de innovatie zelf (omdat er langs meerdere sporen parallel gewerkt kan 


worden en er regie wordt uitgeoefend op het verkrijgen van de Rav-erkenning); 


➢ Fase 2: door te komen tot zodanige sensor- en datasystemen dat deze ingezet kunnen 


worden binnen vergunning (die gebaseerd is op doelvoorschriften), toezicht en handhaving 


en er voldoende handelingsperspectief is voor de veehouders kan de fase van Rav-erkenning 


worden vermeden, hetgeen de doorlooptijd tot aan marktintroductie weer verder verkort; 


➢ Fase 3: door verder optimaal gebruik te kunnen maken van de mix aan oplossingen (naast 


techniek ook genetica, veevoer, managementmaatregelen, etc.) kan de tijd tot 


markttoepassing nog verder verkort worden omdat het pallet aan oplossingsmogelijkheden 


aanzienlijk wordt uitgebreid.  


 


 


Daarnaast, en parallel ingebed in dit proces, wordt het pallet aan mogelijkheden om de 


maatschappelijke doelen te kunnen realiseren aanzienlijk uitgebreid omdat in de loop van de 


komende jaren ook steeds meer de oplossingsrichtingen gevonden kunnen worden binnen 


bedrijfssystemen, inclusief de daarbij behorende mestverwerking en -verwaarding.  
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10.  Operationalisatie  
 


Zoals ook al vastgesteld in de notitie zijn er veel initiatieven gaande. Gezien de noodzakelijke 


invulling van de politieke en maatschappelijke opgaven is vertraging in de ontwikkeling absoluut niet 


toelaatbaar. Daarom wordt volgende aanpak voorgesteld: 


Zodra een formeel besluit is genomen tot het instellen van het Regieorgaan worden er twee sporen 


bewandeld: 


1. Een tussenstadium (2022, 2023) wordt ingericht. Afhankelijk van het stadium binnen een 


sector worden criteria vastgesteld70. Op basis van deze criteria worden enkele van de meest 


kansrijke projecten binnen de grenzen van staatssteunkaders van extra financiële en 


organisatorische ondersteuning voorzien. Daarbij is aandacht voor twee sporen: 


a. Stalsystemen 


b. Mestverwerking en -verwaarding 


2. Ontwikkeling van Fieldlabs: per veehouderijsector wordt een structuur voor Fieldlabs 


ontwikkeld, wordt de gekozen juridische structuur ingericht, vindt het selecteren van 


bedrijven geschikt voor samenwerking plaats, wordt de selectie van kansrijke innovaties 


uitgewerkt, contracten gesloten en de Fieldlabs gericht op stalsystemen. Daarbij wordt in 


nauw overleg gewerkt met o.a. de Taskforce Toekomstbestendige Stallen van de Provincie 


Noord-Brabant en het Praktijkcentrum Emissiereductie van Food Valley.   


 
70 In het vaststellen van de criteria is de betreffende veehouderijsector in de lead, en werkt daarbij samen met de van 
belang zijnde stakeholders. De criteria worden uiteindelijk vastgesteld in het Regieorgaan.  
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Bijlagen 
  


I. Lijst geïnterviewden 


II. Interviewvragen 


III. Werking van Full Empowered Fieldlabs 


IV. Huidige situatie mestverwerking per sector  


V. (Regionale) initiatieven 


VI. Reeds ontwikkelde criteria voor innovaties in een Fieldlab   


VII. Overzicht acties om innovatie in de praktijk te stimuleren.  
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I. Lijst geïnterviewden en gesprekken 
 


Verantwoording  
Dit advies is tot stand gekomen dankzij een groot aantal gesprekken met personen met diverse 
achtergronden en expertise. De verantwoordelijkheid voor de inhoud van dit advies rust volledig bij 
de kwartiermaker. 


Litjens Herman LTO Nederland 


Termeer Katrien Wageningen University & Research 


Couwenberg Ineke ABAB 


Klerkx Laurens Wageningen University & Research 


Workamp Jan Praktijkcentrum Emissiereductie Veehouderij 
(PEV) 


Gijsbers Iwan Coördinator EIP-Agri, regiebureau POP 


Verhoef Petra Rathenau Instituut 


Achternaam Voornaam Organisatie 


Coppens 
Lenthe 


René 
Alfred van 


Coalitie Vitalisering Varkenshouderij 


Verriet Linda POV 


Jong, de Kees LTO Pluimveehouderij 


Wunnekink Erwin LTO Melkveehouderij 


Bekman Henk Stichting Brancheorganisatie Kalversector 


Thus Wim LTO Kalverhouderij 


Tolboom Jos LTO Geitenhouderij 


Jong Teun de Nederlandse Akkerbouw Vakbond 


Wenum Jaap van LTO Akkerbouw 


Raeven Pierre Provincie Limburg 


Blanken Leo Provincie Gelderland 


Klijnsma Vincent Provincie Overijssel 


Martens Roelof Provincie Utrecht 


Vink Jan Provincie Utrecht 


Stouthart  Fred Omgevingsdienst Zuidoost-Brabant / VNG 


Bossenbroek Arjan Provincie Gelderland 


Berg Bert van den Dierenbescherming 


Eilers Karen Natuur & Milieu 


Boosten Geert Hogeschool van Amsterdam 


Francke Ko CZAV 


Gerrits Reinier MeststoffenNL 


Erkelens Sandra Rijksdienst voor Ondernemend Nederland 


Nijdam Edwin Rijksdienst voor Ondernemend Nederland 


Oenema Oene Wageningen University & Research 


Pieterse Xander FME / Taskforce Toekomstbestendige stallen 


Roefs Jan Nederlands Centrum Mestverwaarding 


Scholten Martin Wageningen University & Research 


Wientjes Harm DLV Advies 


Schellekens Jan Agrifirm 


Vendel Wouter van de Omgevingsdienst Noord-Veluwe 


Ortmans Maurice Inno+ 


Anker Kees Regiebureau POP 



mailto:F.Stouthart@odzob.nl
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Deuten Jasper Rathenau Instituut 


Veldman Rene Rabobank Nederland 


Huet Carin, van Rabobank Nederland 


Bond Jaap  KAVB, Topsector 
Tuinbouw&Uitgangsmaterialen 


Duijzer Dirk Rabobank Nederland, Topsector Agro&Food 


Lemkes Elies Provincie Noord-Brabant 


Roefs Lia Provincie Limburg 


Sterk Mirjam Provincie Utrecht 


Ven Frank van de Provincie Gelderland 


Drenth Peter Provincie Gelderland 


Ogink Nico Wageningen University & Research 


Bremmer Bart Innovatiesocioloog 


Backus Ge Connecting Agri & Food 


Gastel Jos, van Promillicon 


Hengel Eric, van den Stichting I-VEE 


Hoof Will, van Stichting I-VEE 


Tak Sjaak, van der  LTO Nederland 


Heuvel Hans, van den  LTO Nederland 


Gerbers Henk Provincie N-Brabant 


Heesbeen Kees, van ZLTO 


   


Gesprekken  Datum   


Kick-ff bijeenkomst 13 jan. 2022  


Gesprek Jumpstart 10 jan. 2022  


Gesprek LNV en IenW 
inzake mestwetgeving 


21 februari 2022  


Bezoek aan De Hoeve 
B.V. Valkenswaard 


maart 2022  


Werkbezoek sensoren, 
Ospel  


21 april 2022  


Stuurgroep Stallen en 
Mestverwerking, POV 


28 april 2022  


Terugkoppeling 
geïnterviewden 
kwartiermaker 
innovatiegezant 


9 en 10 mei 2022  


 


Daarnaast zijn verschillende beleidsmedewerkers van LNV, IenW en RVO geïnterviewd.  
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II. Interviewvragen 


 
Kwartiermaker Innovatiegezant 
Interviewvragen, versie (definitief) 29-12-2021 
 
Vragenlijst interviews Kwartiermaker Innovatiegezant 
 
Binnenkort heeft u een gesprek met de Kwartiermaker Innovatiegezant. In zijn opdracht zitten drie 
onderwerpen. 
 


1. Innovatiegezant  
2. Versnelling Innovatieproces Stalsystemen – regie- en tripartite orgaan & relatie met 


mestverwerking en -verwaarding 
3. Praktische belemmeringen aangaande innovatie in de agrarische sector – de modus 


operandi 
 
Bijgevoegde vragen geven een nadere duiding bij het onderwerp en de richting van het te voeren 
gesprek. 
 
Het gesprek, dat u binnenkort heeft, gaat in eerste instantie vooral over het .. onderwerp. De andere 
vragen komen aan de orde, indien de tijd dit toelaat. 
 
Regieorgaan versnelling innovatie stalsystemen 
In het rapport Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen is aangegeven dat er drie 
opgaven zijn, die uiteindelijk tot versnelling van het innovatieproces van stalsystemen zal moeten 
leiden: 
 


a. Inrichting van een nieuw systeem van regelgeving, gebaseerd op vergunnen en handhaven 
met behulp van sensor- en datasystemen; 


b. Het helpen verbeteren van bestaande regelgeving; 
c. Het verder ontwikkelen van minimaal 20 pilots (verdeeld over de sectoren) om tot 


daadwerkelijke versnelling van de innovatie te komen en waarbij ook de praktische 
implementatie van sensor- en datasystemen wordt vastgesteld. 


 
Daarbij is sprake van een actie waarbij zowel Gemeenten, Provincies, Toezichthoudende 
organisaties, Landelijke overheid, Private partijen en het maatschappelijke veld moet worden 
betrokken om mee te groeien, te leren van elkaar en ontwikkeling te stimuleren. Omdat regelgeving 
en techniek in deze hand-in-hand gaan is voorgesteld om een Publiek / Privaat Regieorgaan in te 
stellen, waaraan tevens is gekoppeld een (technisch inhoudelijk) tri-partite orgaan. 
 
Vragen: 


• Hoe ziet u het functioneren van zo’n Regieorgaan, ook gegeven het feit dat er binnen de 
Taskforce duidelijk is aangegeven dat verschillende stakeholders ook een ieder hun eigen 
verantwoordelijkheid hebben? 


• Welke partijen dienen zitten te nemen in een Regieorgaan? 
• Wat is het mandaat van een Regieorgaan? 
• Is financiering noodzakelijk en zo ja, in welke omvang? 
• Hoe zou de financiering van een publiek/privaat Regieorgaan er uit kunnen gaan zien? 
• Wat is de plaats, waar zo’n Regieorgaan wordt opgehangen? In de voorbereidingen is 


hierbij wel eens gesproken over de SER, maar deze gaat niet over dit soort onderwerpen. 
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Tri-partite kennisorgaan 
Tevens is er in het advies van de Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen gesproken over 
een tri-partite kennisorgaan, waar het gesprek over technische, economische en maatschappelijke 
haalbaarheid wordt gevoerdn. Dit orgaan kan op regelmatige basis adviseren over normstelling 
richting het Rijk. Bij de ontwikkeling van dit tri-partite orgaan kan ook gekeken worden naar een 
mogelijke verbreding van de TAP met een maatschappelijke perspectief, of het inbrengen van de 
kennis en expertise van de TAP. Tevens is voorgesteld om in dit kennisorgaan vertegenwoordigers 
van de overheid, private sector en maatschappelijke organisaties op te nemen (tri-partite), omdat 
daar het gesprek over de verschillende soorten systemen en de daarbij behorende eisen gevoerd 
kan worden. 
 
Vragen: 


➢ Hoe ziet u het functioneren van zo’n tri-partite kennisorgaan? Wat zijn de rollen? 
➢ Hoe wordt de bezetting geselecteerd? 
➢ Hoe wordt de bezetting aangestuurd? 
➢ Waar wordt zo’n tripartite? -orgaan onderdeel van? 
➢ Hoe ziet u de verhouding met de huidige TAP? Zouden de werkzaamheden ook een 


onderdeel daarvan kunnen zijn? 
 
Mestverwerking en -verwaarding 
Mestverwerking en -verwaarding is direct gekoppeld aan de ontwikkeling van nieuwe stalsystemen. 
Bij bronscheiding wordt mest direct vanuit stalsystemen verplaatst, en dient er een vorm van 
verwerking op korte termijn plaats te vinden. Hierover zijn nog veel vragen onbeantwoord, en dat 
kan in het verband van deze opdracht ook niet plaatsvinden. Maar duidelijk is wel dat er sprake is 
van een belangrijke publiek, private opdracht. Daarom ook een aantal oriënterende vragen over dit 
onderwerp: 
 
• Hoe ziet u de verhouding tussen het op te richten Regieorgaan Stalsystemen en het onderwerp 


mestverwerking en -verwaarding? 
• Is er sprake van een ‘algemene’ opgave betreffende mestverwerking en -verwaarding, of is deze 


sectorspecifiek? 
• Welke vraagstukken ziet u op dit gebied? 


 
Innovatiegezant 
Startpunten: 


a) Studie Rathenau instituut (Sturen op innovatiekracht in de landbouw | Rathenau Instituut). 
“Stakeholders vragen de overheid te sturen op systeeminnovatie zodat die kan bijdragen 
aan duurzaamheid, dierenwelzijn en bestaanszekerheid voor agrarische ondernemers. Ook 
vragen ze de overheid om consequent te handhaven wat er is afgesproken, zodat nieuwe 
ontwikkelingen een kans krijgen.” 


b) Beleidsuitgangspunten uit Visie Landbouw, Natuur en Voedsel: Waardevol en Verbonden 
(pag. 36: “Inzet moet zijn te sturen op doelen en zo veel mogelijk vrijheid te bieden hoe die 
doelen worden bereikt.”) 


c) Adviesrapport Taskforce Versnelling Innovatieproces Stalsystemen 
d) Kamerbrieven 5 en 10 februari 2021 (appreciatie advies Taskforce, inzet speciaal gezant 


innovatie). 
 
Enkele interviewvragen: 


• We hebben een systeem van Topsectoren en NWO/NWA-onderzoek. Toch zijn er zorgen 
over het feit dat  
a) Innovatie niet snel genoeg op het boerenbedrijf landt, en  
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b) Kansrijke innovaties niet levensvatbaar blijken te zijn omdat er onvoldoende naar de 
systeemaspecten wordt gekeken. Herkent u deze zaken? 


• Hoe kijkt u naar de wisselwerking tussen publiek onderzoek, privaat onderzoek en de 
praktijk? Zijn er hiaten die nu onvoldoende onder de aandacht komen? 


• Wat zijn voorbeelden, waar gewenste ‘doorbraakinnovaties’ moeizaam naar de 
werkelijkheid komen of (helemaal) vastlopen? 


• Wat is naar u mening de systeemvraag, die daarbij gesteld gaat worden? Wat is de invloed 
van het huidige systeem, waardoor dit soort situaties ontstaat? 


• De Tweede Kamer heeft de overheid gevraagd om te onderzoeken of hierbij een 
Innovatiegezant een rol zou kunnen spelen. Indien je van dit model uit gaat, wat zou deze 
Innovatiegezant dan moeten gaan doen? 


• Welke taken en bevoegdheden zou deze moeten hebben? 


• Welke middelen zouden er dan nodig zijn? 


• Waar zou zo’n Innovatiegezant dan moeten worden ingebed? 


 
Praktische implementatie helpen versnellen 
In de opdracht van de Kwartiermaker Innovatiegezant is ook aangegeven “dat de Kwartiermaker 
ervoor dient te zorgen dat praktische belemmeringen … worden weggenomen of stakeholders 
hiertoe worden aangespoord deze weg te nemen.” Aanname daarbij is dat er op dit moment een 
behoorlijk groot aantal praktische, relatief eenvoudig weg te nemen, belemmeringen bestaan om 
innovaties in de praktijk te brengen. 
 
Vragen: 


• Herkent u dit vraagstuk? 
• Heeft u voorbeelden waarbij dit het geval is? 
• Kunt u daarbij ook inzicht geven in de vraag welke partijen hebben geprobeerd deze 


praktische vraagstukken weg te nemen en op welke manier? 
• Waar lopen initiatiefnemers tegenaan? 
• Heeft u een beeld bij een modus operandi, die zou kunnen helpen om ‘relatief eenvoudig 


weg te nemen vraagstukken’ zou kunnen helpen onderscheiden van de ‘complexe, 
systeemgebonden vraagstukken’, en vervolgens zou kunnen helpen om op gang te komen? 
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III. Werking van Full Empowered Fieldlabs 
 


In de notitie wordt op meerdere plaatsen gesproken over Full Empowered Fieldlabs (Fieldlabs). In 


deze bijlage wordt verder ingegaan op deze nieuwe manier van samenwerking tussen private en 


publieke partijen.  


De kernwoorden zijn Fieldlabs is: Co-creatie en integraliteit.  


Technische innovaties vinden uiteindelijk altijd binnen kaders plaats:  


➢ Een innovatie moet uiteindelijk financieel aantrekkelijk of draagbaar zijn: er dienen afnemers 


en/of gebruikers te zijn, die het geld er voor overhebben om te investeren in de innovatie.  


➢ Een innovatie is mogelijk binnen de wettelijke kaders, maar vaak wordt ook een innovatie 


geschapen of aantrekkelijk dankzij (vaak nieuwe) wettelijke kaders.  


➢ En innovaties weerspreken een maatschappelijke wens. Daardoor kunnen partijen uit eigen 


overtuiging in deze innovatie investeren, of kan er marktvraag ontstaan. En als het 


maatschappelijk onwenselijk is dan bouwt zich in de loop van tijd steeds meer weerstand op, 


hetgeen weer zijn weerslag heeft op de aantrekkelijkheid en de kansen van een innovatie.  


Bovenstaand omschreven vierhoek (techniek, economie, wettelijke kaders, maatschappelijke 


wensen) zijn geen losstaande en statische aspecten: Ze beïnvloeden elkaar, en worden ook weer 


door elkaar geschapen. Kortom, het zijn dynamische kaders, die zich in de loop van de tijd 


ontwikkelen. Wettelijke (uitvoerings)eisen hebben invloed op de technische keuzes, onhaalbaarheid 


in economisch opzicht kan invloed hebben op de technische keuzes maar ook op de wettelijke keuzes 


en regelgeving, maatschappelijke wensen beïnvloeden beeldvorming, maar ook wettelijke kaders. En 


ontwikkeling in techniek creëert vaak juist weer maatschappelijke discussie.  


In onze samenleving zijn deze vier aspecten redelijk verzuild geraakt: 


➢ Techniek en economie is het domein van wetenschap en private partijen. 


➢ Regelgeving doet de overheid. 


➢ Maatschappelijke organisaties houden zich bezig met maatschappelijke vraagstukken.  


Alle drie deze zuilen kennen ook hun eigen systemen van ontwikkeling, stimulering, verantwoording 


afleggen. En dat is ook goed, daar moet niet aan gemorreld worden. Uiteraard ligt het primaat van 


regelgeving uiteindelijk bij de overheid en de politiek. En het primaat van innovatie, techniek en 


economie bij wetenschap en bedrijfsleven.  


Maar door de verzuiling op deze thema’s is er ook sprake van langs elkaar werken, en in hoge mate 


van volgtijdelijkheid: Vaak staat eerst de techniek en zijn ontwikkeling voorop. Daarna volgt de 


economie. Daarna eventuele aanpassing van regelgeving. En soms komt helaas pas daarna de 


maatschappelijke discussie. Natuurlijk geldt dat dit niet altijd het geval is, en er zijn vele voorbeelden 


waar gepoogd is om hier snelheid in aan te brengen. De organisatie van het Klimaatakkoord is daar 


een voorbeeld van.  


Het werkingsprincipe van Fieldlabs is: Co-creatie en integraliteit.  


Juist omdat zaken elkaar beïnvloeden wordt daarvoor een Fieldlab ontwikkeld:  


Een sensor- en datasysteem, waarbij de eisen in verband met vergunningsverlening, toezicht 


en handhaving (vth) als uitgangspunt wordt genomen, zal een andere technische insteek 


hebben dan een sensor- en datasysteem, dat ontwikkeld wordt als 
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bedrijfsmanagementsysteem. Bij de laatste toepassing is nauwkeurigheid in relatief korte 


tijdsspanne van groot belang. Terwijl bij de toepassing binnen vth is de nauwkeurigheid over 


een veel langere periode van groot belang, maar zeker ook de fraudegevoeligheid en 


manipuleerbaarheid.  


Werking van een Fieldlab: 


De essentie van een Fieldlab is dat parallel aan de vier verschillende aspecten invulling wordt 


gegeven: 


1. Er is techniekontwikkeling, vanuit een duidelijke en specifieke opgave. 


2. Maar parallel wordt er continue gekeken naar de economische impact, mogelijkheden en 


beïnvloedsopties. 


3. Parallel wordt onderzocht of bestaande wetgeving toepasbaar is, en als aanpassingen wenselijk 


zijn, dan wordt geëxperimenteerd met mogelijke varianten, inclusief het toetsen of dit ook gaat 


werken voor toezicht en handhaving. 


4. En maatschappelijk wordt onderzocht of de ontwikkeling draagvlak kent, en/of aanpasbaar is 


zodat het aan maatschappelijke eisen voldoet. 


Het betreffen dus interactieve aanpakken, waarbij de doelstelling vaststaat, maar de 


oplossingsrichtingen steeds worden afgewogen, tegen elkaar getoetst en op onderdelen bijgestuurd 


worden. 


Natuurlijk zal uiteindelijk getoetste nieuwe regelgeving aan bevoegde organen moeten worden 


voorgelegd, en kan (bijvoorbeeld een parlement) hier negatief over beslissen. Maar de essentie is dat 


in een Fieldlab alle partijen maximaal worden meegenomen, dat ze begrip hebben voor elkaars 


uitgangspunten, en dat ze met maximale inzet snelheid proberen te maken. Om daarmee innovaties 


zo snel mogelijk op de markt te kunnen krijgen.  


Omdenken, omdoen 


In de interviews is het belang van Fieldlabs onderschreven maar veel partijen hebben er ook voor 


gewaarschuwd dat deze manier van werken fundamenteel afwijkt van de huidige manier van 


(verzuild) werken. Dit vraagt van alle betrokkenen: Omdenken. En na omdenken volgt ook Omdoen. 


Constant zal aandacht nodig zijn voor de valkuilen, de beren. Er zal aandacht moeten zijn voor de 


mensen actief binnen het Fieldlab. Maar zeker ook voor de mensen, die weer verantwoordelijk zijn 


voor deze mensen: Hun leidinggevenden, of de structuren waarbinnen verantwoording wordt 


afgelegd.  
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IV. Huidige situatie mestverwerking per sector 
 


Met de sectorale vertegenwoordigers is in de interviews gesproken over de huidige situatie t.a.v. 


mestverwerking. Dit levert onderstaand beeld op:  


 


Varkenshouderij 


Er zijn diverse technieken en aanbieders van mestverwerkingsinstallaties. Deze kunnen op het 


primaire bedrijf geplaatst worden; maar er wordt in de varkenshouderij vooral toekomst gezien voor 


collectieve mestverwerking. Het afgelopen decennium is hier al volop op ingezet. Hoewel de techniek 


aanwezig is, zijn veel van deze initiatieven niet geslaagd. Het ontbreekt aan professionaliteit (in de 


zin van kwaliteitszorg) en aan continuïteit in de aanvoer van mest. Vertrekpunt is het verwerken van 


een overschot aan mest in plaats van dat er gefocust wordt op hoogwaardige afzet van producten. 


Voor de varkenshouderij is mestverwerking niet alleen relevant omwille van nieuwe stalsystemen. 


Afzet van mest is een aanzienlijke kostenpost voor de gemiddelde varkenshouder. CoViVa heeft een 


‘roadmap’ ontwikkeld over de toekomst van mestverwerking. Deze is februari 2021 aangeboden aan 


het ministerie. Twee belangrijke aspecten komen terug in de Roadmap:  


1. Mestverwerkingsketen begint in de stal en eindigt in de akkerbouw (afzet) 


2. Er is een samenhangende aanpak nodig tussen rijk, regio en sector.  


CoViVa heeft vijf groepen van acties benoemd om tot succesvolle mestverwerking te komen: 


Certificering; Bronscheiding; Regionale mest coöperatie; Mestverwerking; Mestafzet via maatwerk. 


De sector is positief over bronscheiding ondermeer omdat daardoor het stalklimaat verbetert, 


waardoor betere technische resultaten worden verwacht en daardoor een beter financieel resultaat 


voor de varkenshouder.  


Het ministerie van LNV heeft kennis genomen van deze Roadmap. Delen van de Roadmap zijn ook 


gerapporteerd aan het ministerie (o.a. regionale cooperatievorming – een middel om schaalgrootte 


te realiseren. Er is nog geen sprake van een gezamenlijke agenda.  


 


Melkveehouderij  


Er zijn diverse technieken en aanbieders van mestverwerkingsinstallaties. In de melkveehouderij 


worden deze in hoofdzaak op het bedrijf zelf geplaatst of voor een klein cluster van bedrijven. Vanuit 


de keten is een aantal jaar geleden ingezet op het krijgen van versnelling voor mestvergisting via 


‘Jumpstart’: met steun van de zuivelsector werd op een tiental melkveebedrijven een mestvergister 


geplaatst; bij positieve uitkomsten wordt deze pilot gaandeweg verder opgeschaald tot 200 


vergisters. Drijfveer hierachter is vooral het verminderen van methaanuitstoot Belangrijk doel is in de 


eerste stap het testen en optimaliseren van de techniek. In de opschaling is het doel om door 


collectieve inkoop tot een lagere kostprijs en een hogere energieprijs te komen. Daarnaast kan door 


deze geregisseerde aanpak kennisuitwisseling plaatsvinden. In 2021 introduceerde Lely de 


LelySphere, een mestverwaardingssysteem voor individuele melkveehouders dat zich richt op 


mestscheiding. De melkveehouderij ervaart mestverwerking niet zozeer als probleem, maar ervaart 


wel problemen met regelgeving (bijv. loosbaar water).  
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Kalverhouderij  


Ook in de kalverhouderij zijn er innovatieve stalsystemen waarbij urine en mest gescheiden worden. 


Dit is in lijn met het sectorplan, brongericht en integraal.  Hierbij ontstaat echter een technisch 


knelpunt bij de verwerking van de mest. Deze is namelijk heel plakkerig, niet stapelbaar en moeilijk 


te drogen. Er is een voorbeeld van een vergister die wel werkt. T.a.v. dit specifieke probleem is de 


kalverhouderij een kleine sector waar niet specifiek kennis voor wordt ontwikkeld. Momenteel wordt 


bijna de helft van de kalvermest centraal verwerkt. Mestverwerking wordt door kalverhouders vooral 


als kostenpost gezien; zo’n 60 euro van de 220 euro dat een dier op contractbasis opbrengt, wordt 


besteed aan kosten voor mestafzet. Bij de overgang naar een duurder systeem, komt het 


verdienmodel van de boer erg in het gedrang. Houders van rose-kalveren hebben veelal eigen grond 


voor mestafzet, bij hen is de beleving anders.   


Anders dan bij varkenshouders wordt er in de kalverhouderij in mindere mate een positief effect 


verwacht op diergezondheid (en daarmee op technische resultaten) van het verbeterde stalklimaat 


als gevolg van bronscheiding. Veel kalverhouders passen natuurlijke ventilatie toe, waardoor het 


effect beperkter lijkt. Hier wordt internationaal gezien ook nog weinig op ingezet.  


 


Pluimveehouderij  


Op dit moment komt nog slechts 2% van de pluimveemest direct op het land. De overige mest wordt 


momenteel al verwerkt. Overigens vindt bij pluimvee geen bronscheiding plaats: een kip produceert 


alleen vaste mest en geen urine. Een groot deel van de mest wordt verwerkt (verbrand) bij BMC. 


Hoewel veel contracten momenteel aflopen, is het signaal dat velen worden verlengd waardoor 


continuïteit geen issue is. Er is concurrentie van korrelaars. Hier liggen wellicht ook kansen als 


kunstmest vervangen kan worden door een ‘groene’ mestkorrel. Overigens heeft BMC nog een 


‘achtervang’ functie: in geval van een calamiteit (bijv. Fipronil) mag de mest alleen naar BMC en niet 


op het land gebracht worden. Met de combinatie BMC en korrelaars is de mestverwerking voor de 


pluimveehouderij geregeld.  


 


Geitenhouderij  


In de geitenhouderij is de potstal met overwegend stro als stooisel het meest voorkomende 


houderijsysteem. Er wordt geen geitenmest verwerkt of vergist. Als er in de toekomst stroloze mest 


geproduceerd wordt doordat innovatieve stalsystemen worden geïmplementeerd waarin urine en 


mest gescheiden worden; zou hier wel sprake van kunnen zijn. Daarnaast zouden toekomstige eisen 


t.a.v. ‘stapelbare mest’ gericht op het verminderen van emissies, kunnen zorgen voor een vraag naar 


mestverwerking.   


 


Akkerbouw  


De Nederlandse akkerbouwsector is een belangrijke afnemer van dierlijke mest en meststromen. 


Akkerbouwers mogen 170 kg N per hectare uit dierlijke mest aanwenden. De mestsoort die gebruikt 


wordt, is enerzijds afhankelijk van grondsoort, gewas en behoefte en anderzijds van het aanbod en 


de (overwegend opbrengst)prijs. In belangrijke mate wordt rundveedrijfmest (soms gemengd met 


varkensdrijfmest) gebruikt. Ook dikke / dunne fracties vinden hierin hun weg. Stromest is bijzonder 
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gewild in de akkerbouw maar schaars; hiervoor wordt betaald. Mestverwaarding gaat spelen als er 


producten zijn die kunnen concurreren met kunstmest. Daarbij is prijs, kwaliteit en ook de 


voorspelbaarheid van de werking van het product relevant. Producten die concurrerend zijn, vinden 


hun weg wel.  


Varkensmest is vanwege de fosfaatrijkheid het minst aantrekkelijk voor de akkerbouw. Deze mest 


wordt in hoofdzaak geëxporteerd. 


T.a.v. de contourennotitie is het voor de akkerbouw relevant dat mest beschikbaar blijft voor de 


akkerbouw. Hierbij speelt een verdelingsvraagstuk: immers niet in elke regio is vraag en aanbod op 


elkaar afgestemd. De exacte invulling van het beleid wordt relevant, denk bijvoorbeeld aan de 


definitie van buurtcontracten, de continuïteit van een collecterende functie en de 


opslagmogelijkheden. Significante krimp van de veestapel brengt onzekerheid met zich mee. De 


uitwerking van wat een rundveehouder nog mag met zijn mest is dan cruciaal.   
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V. (Regionale) initiatieven  
 


De kwartiermaker sprak met betrokkenen van onderstaande initiatieven:  


Taskforce Toekomstbestendige Stallen – De Taskforce Toekomstbestendige Stallen helpt 


veehouders met de implementatie van een innovatief stalsysteem door het vinden van een 


ontwikkelaar, technologie en onderzoeksorganisatie om te komen tot integrale oplossingen.  Hier zijn 


drie grote netwerkorganisaties (ZLTO, FME, VNO-NCW) en provincie bij betrokken. Partijen hebben 


een gezamenlijk belang, dat is vertaald in een gezamenlijke innovatie voor een duurzame 


veehouderij. Zij zetten hun netwerk in om dit te bereiken. Over het tempo van verduurzamen 


verschillen partijen van mening – dat wordt buiten beschouwing gelaten. Nieuwe ontwikkelingen 


worden gestimuleerd: wat heb je nodig om dit toe te passen? Zo’n 120 innovaties zijn op een rij 


gezet, deze zijn vooral stikstof gerelateerd.  


‘Het begint bij perspectief bouwen (laten zien), later zijn financieringen voor specifieke ideeën 


geregeld. Belangrijk is dat veehouders inzicht krijgen in waar het heen gaat en daarin kunnen 


investeren.’ 


Praktijkcentrum emissiereductie Veehouderij (PEV) - Het Praktijkcentrum Emissiereductie 


Veehouderij (PEV) voert pilots uit in praktijkstallen met perspectiefvolle, innovatieve, emissie 


reducerende technieken. Het PEV is opgericht in 2017, n.a.v. het manifest Gezonde leefomgeving 


veehouderij, getekend door gemeenten, kenniscentra, maar ook veehouderijen. Gedeelde ambitie 


hierin is een gezondere leefomgeving. Grootste problematiek in de regio is fijnstof vanuit 


pluimveehouderij. Daar ligt de focus. Een aantal ‘Willy Wortels’ zijn gevraagd om met ideeën te 


komen. Van de 50 initiatieven zijn er 10 geselecteerd en bemeten volgens een protocol. Uiteindelijk 


zijn er vier ionisatietechnieken uitgekomen die 30-50% fijnstof reduceren, toepasbaar zijn in 


bestaande stallen, haalbaar & betaalbaar zijn. De technieken zorgen ook voor een verbetering van 


het binnenklimaat. Er is veel overleg geweest met de TAP en RVO. Uiteindelijk heeft IenW gezorgd 


voor RAV-erkenning. 


Later kwam de regiodeal FoodValley met o.a. het thema ‘emissies’ (spoor 1, transitie landbouw). Dit 


is feitelijk een verbreding van het werk van het PEV naar geur, ammoniak, methaan en een 


verbreding naar alle diersoorten. FoodValley heeft daarnaast een unieke set van 60 meetpunten 


waarmee de slag gemaakt moet worden naar ‘meten is weten’.   


Uit de interviews, Wanneer slaagt een initiatief? ‘Veel begint met bewustwording – we hebben met 


elkaar een probleem te tackelen. Kijk niet naar een ander, maar laten ‘wij’ het met elkaar beter doen. 


Hoe groot de opgave is, daar kunnen we het over hebben. Datzelfde geldt voor de bijdrage aan de 


reductie door anderen. Draag technische mogelijkheden aan die haalbaar en betaalbaar zij, die leiden 


tot een beter klimaat voor mens en dier en leiden tot meer werkplezier. Faciliteer dit met 


investeringsregelingen.’  


Betere stal betere mest betere oogst – PPS. In samenwerking met partners uit de agrarische sector, 


het Nederlands Centrum Mestverwaarding, het ministerie van LNV en vijf provincies is WUR een 


nieuw onderzoeksprogramma gestart voor de betere benutting van meststromen uit nieuwe 


stalsystemen: Betere Stal, betere mest, betere oogst. Doel van deze publiek-private samenwerking 


(PPS) is een sterke en circulaire landbouw die mest ten volle benut als waardevolle voedingsstof voor 


gewassen en als grondstof voor biogas. Hierdoor kan een forse reductie gerealiseerd worden ten 



https://www.landbouwenvoedselbrabant.nl/PageByID.aspx?sectionID=234565
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aanzien van kunstmestgebruik, wegspoelen van nutriënten naar oppervlakte- en grondwater en de 


uitstoot van stikstof en broeikasgassen71. 


Maatwerk met Meetwerk (Groningen) - initiatief om met stakeholders (boeren / TBO’s) o.b.v. 


metingen het handelingsperspectief te formuleren. Dit gebeurt vanuit een gedragen principe, er is 


over en weer respect om de condities voor natuurherstel en de perspectieven voor landbouw beide 


na te streven. Er vindt geen onderhandeling plaats. Er wordt gewerkt met een geïntegreerd meetnet, 


zie ook ‘one-planet’ van Remkes. Agrarische bedrijven krijgen een ‘ammoniakprofiel’. In de pilot 


wordt niet gewacht tot alles gemeten is, no regret maatregelen worden sowieso genomen. 


Programma Integraal Aanpakken – Een programma bestaande uit jaarlijkse nieuwe onderzoeken, 


pilots en demo’s gericht op het vinden van praktische toepasbare en bij voorkeur rendabele integrale 


reductieoplossingen op het gebied van voer, dier, stal en mest. Aanvullend aan Integraal Aanpakken 


zijn ook de Subsidiemodules brongerichte verduurzaming stal- en managementmaatregelen 


geïntroduceerd.   


 


  


 
71 Zie ook PPS Betere stal, betere mest, betere oogst - WUR  



https://www.nieuweoogst.nl/nieuws/2022/02/05/puzzelen-met-groninger-natuurpostzegel

https://www.wur.nl/nl/Onderzoek-Resultaten/Onderzoeksinstituten/livestock-research/show-wlr/PPS-Betere-stal-betere-mest-betere-oogst.htm
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VI. Reeds ontwikkelde criteria voor innovaties in een Fieldlab 
 


Het selectieproces in de Fieldlabs wordt overgelaten aan de sectoren, maar geadviseerd wordt om 


qua criteria gebruik te maken van de expertise van de Taskforce Toekomstbestendige Stallen Noord-


Brabant en het Praktijkcentrum Emissiereductie.  


➢ Door de Taskforce Toekomstbestendige Stallen Noord-Brabant gebruikte criteria 


(samenvatting): 


• Potentiële haalbaarheid van het initiatief als duurzame en schaalbare oplossing – De 


selectiecommissie ziet in het voorgestelde project een redelijke kans voor de technische 


en financiële haalbaarheid van de innovatie (in nieuwe en bestaande stallen). Daartoe 


zijn minimaal onderbouwde theoretische analyses beschikbaar. Daarnaast geeft dit een 


mogelijke deeloplossing richting het kunnen opzetten van een kringlooplandbouw model. 


• Verdere randvoorwaarden:  


▪ Het initiatief dient minimaal een substantiële reductie te realiseren op het 


gebied van minimaal ammoniak- en methaanemissie, en bij voorkeur op 


geur en fijnstof, en geen negatieve bijdrage te hebben aan de andere 


thema’s: impact op milieu en natuur, impact op omwonenden. 


▪ En het initiatief dient te voldoen aan de criteria voor toekomstgerichte 


stalsystemen: brongerichte aanpak, integrale aanpak, een beter stalklimaat, 


en ondersteuning van de verdiencapaciteit van de ondernemer.  


➢ Het Praktijkcentrum Emissiereductie Veehouderij hanteerde als criterium voor betaalbaar:  


0,05 Euro/jaar/vleeskuikenplaats en 0,25 Euro/jaar/ leghennenplaats 
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VII. Overzicht acties om innovatie in de praktijk te stimuleren  
 


Inleiding  


Het ministerie van LNV en het ministerie van IenW hebben de kwartiermaker gevraagd om ook in 


actie te komen om innovaties in de praktijk te stimuleren. De kwartiermaker dient er voor te zorgen 


dat praktische belemmeringen worden weggenomen of stakeholders aan te sporen om hieraan te 


werken. In deze bijlage volgt een opsomming van de gesignaleerde belemmeringen, een korte 


beschrijving van de gevolgde werkwijze en de adressering. De ervaring die de kwartiermaker hiermee 


heeft opgedaan, is tevens verwerkt in de aanbevelingen rondom de Innovatiegezant en het 


Regieorgaan.  


 


Gesignaleerde praktische belemmeringen en werkwijze 


1. Vergunningverlening op bedrijfsniveau i.p.v. stalniveau 


Uit verschillende overleggen komt een indringende oproep om van ‘stalsystemen’ naar 
‘bedrijfssystemen’ te kijken. Kern van de problematiek is dat, als het om reductie van ammoniak 
gaat, er alleen gekeken wordt naar de stal. Relevante wetgeving zijn dan de RAV, 
Omgevingsvergunning, Wet natuurbeheer. Gesignaleerd wordt, dat deze werkwijze er toe leidt dat 
reductiepotentieel bij de opslag, evt. verwerking en aanwending van mest, niet benut wordt.   
 
Werkwijze: er zijn nadere gesprekken gevoerd met de voorbeelden vanuit de praktijk: Innovatiepark 
de Vlier, De Hoeve Innovatie en Jumpstart.  
 
Actie: De uitkomsten van deze overleggen zijn nadrukkelijk verwerkt in het advies ‘van Stalsysteem 
naar bedrijfssysteem’, zie 5.2.1.  
 


2. Sensoren  


De Crisis- en herstelwet biedt in een aantal provincies aan gemeenten de mogelijkheid om een 


vergunning te verlenen die gebaseerd is op het meten van werkelijke emissies. In diverse overleggen 


is aangegeven dat er behoefte is aan:  


- Certificering van sensoren (aan welke voorwaarden moet een sensor voldoen om toegepast te 


kunnen worden?);  


- Een protocol t.a.v. het gebruik van sensoren (hoeveel sensoren, hoe opgehangen, frequentie van 


uitlezen, …);  


- Afspraken t.a.v. borging (voor welke tijdspanne wordt een maximale emissie afgesproken; mag 


(zo ja, hoe vaak) dit maximum overschreden worden; welke afspraken worden gemaakt als het 


maximum overschreden wordt)?  


Werkwijze: er is een werkbezoek georganiseerd bij VeVar in Noord-Brabant; tijdens dit werkbezoek is 


besproken wat de stand van zaken en mogelijkheden zijn van sensortoepasssingen in de veehouderij, 


was er de mogelijkheid om deze toepassing in de praktijk te bekijken en is doorgesproken over de 


mogelijkheden van doelvoorschriften en sensoren.  
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Actie: Het Ministerie van IenW en het ministerie van LNV hebben een kennisdeskvraag uitgezet bij 


WUR m.b.t het inzichtelijk maken van de huidige stand van zaken t.a.v. de mogelijkheden om 


sensoren te maken.  


 


3. Kennisdelen tussen subsidieverleners/vergunningverleners 


In gesprekken werd benoemd dat er een beperkte groep deskundigen is met veel kennis van de RAV-


systematiek en van innovatieve staltechnieken om emissies te beperken. Er is gesignaleerd dat zowel 


gemeenten (die verantwoordelijk zijn voor adequate vergunningverlening) als subsidieverleners 


behoefte hebben aan deze kennis. Op dit moment is het echter niet mogelijk om kennis die op het 


ene terrein is opgedaan, te delen met anderen.  


Werkwijze: met verschillende verantwoordelijken en de Rijksoverheid is gesproken over deze 


belemmering.  


Actie: er zijn afspraken gemaakt tussen RVO en de ministeries van LNV en IenW dat kennis tussen 


experts uit de TAP en Sbv uitgewisseld kan worden en voor vergunningsverleners beschikbaar is. 


 


4. Toepassing van de Sbv in de pluimveehouderij  


De subsidieregeling ‘Brongerichte verduurzaming van stal- en managementmaatregelen’ (Sbv) is 


geïntroduceerd om ondernemers te stimuleren om de uitstoot van broeikasgas- en stalemissies te 


reduceren. In gesprekken met deskundigen uit de pluimveehouderij kwam aan de orde dat het in de 


pluimveehouderij (vanwege de consistentie van mest) beperkt mogelijk is om brongerichte 


maatregelen te nemen. Daardoor sneuvelen veel van de innovatievoorstellen. Er is een brongericht 


systeem ontworpen door WUR maar daar zijn geen private partijen bij betrokken (en is er dus geen 


sprake van co-financiering).  Dit onderzoek is tot op heden niet verder in uitvoering genomen. 


Werkwijze: het signaal is in verschillende gesprekken aan de orde geweest en geagendeerd bij het 


ministerie.  


Actie: Afgesproken dat het ministerie van LNV hier verder op terug komt. 


 


5. Het al dan niet kunnen voldoen aan de regelgeving in de Provincie Noord-Brabant met 


brongerichte maatregelen 


Met zowel Innovatiepark de Vlier en De Hoeve Innovatie is gesproken over de status van de lopende 


ontwikkelingen van het onderzoek en de haalbaarheid om tijdig een werkend systeem te hebben om 


te voldoen aan de nieuwe eisen t.a.v. ammoniakemissiereductie in de provincie Noord-Brabant (per 


01-01-2024). Al deze ontwikkelingen zijn gebaseerd op het brongericht reduceren van emissies, en 


daarmee het voorkomen van end-of-pipe oplossingen. Om tot solide oplossingen te komen lijkt de 


tijd te kort te zijn, alhoewel veel van de ontwikkelingen hoopgevend zijn. De ondernemers maken 


zich zorgen over deze tijdsklem. 


Werkwijze: het signaal is besproken met de provincie Noord-Brabant. 


Actie: Er is nota van genomen en mogelijke oplossingsrichtingen worden besproken met de 


ondernemers. 
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Beste Mirjam,

Zoals zojuist besproken ontvang je in de bijlage de aanmeldingen voor a.s. donderdag. 
Op dit moment zijn er in totaal 103 aanmeldingen,

Met vriendelijke groet,

Projectmanager Plattelandscoaches
Ma-Di-Do   
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aanmeldingen

				info op etiket		info op etiket		info op etiket		info op etiket

		1. erfbetreder		voornaam		achternaam		bedrijf		type		mail		telefoonnummer		dieet		opmerkingen

		1		Henk		Schelling		Henk Schelling Agro Advies		specialist bij Plattelandscoaches		henk@hsagroadvies.nl		623198420		n.v.t.

		1		Urban		Luijkx		ABAB		specialist bij Plattelandscoaches		urban.luijkx@abab.nl		610809747		n.v.t.

		1		Kim		Hahn		DMS 		specialist bij Plattelandscoaches		kimhahn@dmsadvies.nl		345501885		glutenallergie

		1		Tim		De Wit		DMS 		specialist bij Plattelandscoaches		info@dmsadvies.nl				n.v.t.		opgave door Kim Hahn. Mobiel nummer is algemeen nummer van de website

		1		Hans 		Veurink		Collectief Veluwe		specialist bij Plattelandscoaches		hansveurink@collectiefveluwe.nl		653701000		n.v.t.		directeur

		1		Damaris		Matthijsen		Economy Transformers		specialist bij Plattelandscoaches		damaris@economytransformers.nl		650637144		n.v.t.		"Ik heb ook nog een vraag/verzoek. Ik heb een mooi boek geschreven, Vrij, Gelijk & Samenleven, wegwijzer naar een mens- en Aardewaardige samenleving. Een boeiend boek voor mensen die komen vermoed ik. Zal ik een stapeltje meenemen en is er wellicht ruimte om hier op de een of andere manier even kort aandacht voor te vragen? En weet u dat ik de week ervoor gevraagd ben voor een presentatie op het provinciehuis in het kader van het financieren van groen?" 

		1		Henk		Westeneng		Agricap		specialist bij Plattelandscoaches		henk@agricap.nl		651070394		n.v.t.		 

		1		Gert		Schoterman		VanWestreenen		specialist bij Plattelandscoaches		schoterman@vanwestreenen.nl		650691364		n.v.t.		"Ik sluit namens VanWestreenen adviseurs graag aan" 

		1		Christian		van Os		Delphy		adviseur fruitteelt		c.vanos@delphy.nl		682831615		n.v.t.

		1		Peter		Van Genderen		Genderen Mediation		Coach		info@genderenmediation.nl		622043903		n.v.t.

		1		Gerion		Pelders-van Heck		Rabobank		adviseur Food & Agri		gerion.Pelders@rabobank.nl		621486066		n.v.t. 

		1		Evert		Top		Midden Nederland Makelaars		milieudeskundige, assistent makelaar		E.top@middennederland.com		342404610		n.v.t.

		1		Anton		Legeland		LN Agro		specialist bij Plattelandscoaches		a.legeland@lnagro.nl		620452208		n.v.t.		"Enerzijds ben ik erfbetreder en anderzijds ben ik specialist binnen het project van de plattelandscoaches." 

		1		Marjan		van der Wijngaard		Wijngaard Agro		financieeladviseur, coach		bedrijfsadvies@wijngaardagro.nl		610995692		n.v.t.		"Mijn functie is erfbetreder, agro Coach en Boerin."

		1		Piet		Van Rijn		Van Rijn Bedrijfsadvies		adviseur, coach		Info@vanrijnbedrijfsadvies.nl		682125239		n.v.t. 

		1		Robert		Versluis		Versluis Advies		adviseur		info@versluis-advies.nl		611793132		n.v.t. 		blijft waarschijnlijk niet tot het einde

		1		Frank 		Haanschoten		forFarmers		voeradviseur biggen		frank.haanschoten@forfarmers.eu		651412747		n.v.t. 

		1		Leo 		Timmer		De Valk Wekerom		freelance specialist pluimvee		ltimmer@dvw.nl		654274235		n.v.t. 

		1		Jan		Dittmar		Kleinlandgoedmakers		adviseur, architect		jan@kleinlandgoedmakers.nl		614735840		n.v.t. 

		1		Dirk		van 't Riet		De Samenwerking		manager plant en teelt		dirk@desamenwerking.nl		650270436		n.v.t. 

		1		Kees Wim		Jobse		Wellensiek Dierenartsen		Dierenarts		kwjobse@wellensiek.nl		332460305		n.v.t. 

		1		Ron		van Burgsteden		zelfstandige		diverse adviesrollen		r.van.burgsteden@agroweb.nl				n.v.t. 		"Als voorzitter (en gangmaker) van “Farmers Learning Community” sta ik ingeschreven. Is opgericht om boeren van boeren te laten leren,  door omstandigheden beetje stil maar zoek weer naar mogelijkheden. Ben vooral melkveehouder en daarnaast diverse adviesrollen." 

		1		Thijs		Retra		Schippers		manager Hycare Rundvee		t.retra@schippers.eu		683670771		n.v.t. 		"Bij Schippers ben ik Manager HyCare Rundvee. HyCare is een totaalaanpak voor veehouders om, in dit geval de koeien, gezonder oud te laten worden."

		1		Anton		Verleun		ULP		Dierenarts		averleun@ulp.nu		348442653		n.v.t. 		Dit doen we middels 5 pijlers: schoon drinkwater, gecoate voergang, kiemarme leefomgeving, ongedierte-arme stallen en optimale verzorging (klauwen en transitie). Dit alles staat onder supervisie van een coach. 

		1		Gert jan		Festen		Flynth		specialist bij Plattelandscoaches		gfesten@rombou.nl		620360066		n.v.t. 

		1		Wim		Honkoop		PPP-Agro ADVIES		Adviseur		w.honkoop@ppp-agro.nl		613522542		n.v.t. 

		1		Claudia		Rieswijk		BEECKK Ruimtemakers		Planmaker		claudia@beeckk.com 						"Goed dat je het even checkt. Wij komen voor onze opdrachtgevers regelmatig op erven van agrariërs. Zo verzorgen we bijvoorbeeld de functie van vertrouwenspersoon voor agrariërs voor de gemeente Bladel, zijn we in 2020 – 2021 plattelandscoach geweest in de regio Utrecht, hebben we een adviesfunctie voor agrariërs vanuit VABimpuls in Noord-Brabant en voor de gemeenten Ijsselstein en Drimmelen zijn we met agrariërs in gesprek (geweest) voor projecten die te maken hebben met VAB’s, handelingsperspectief voor de toekomst, inventarisatie van vrijkomende bedrijven en een nieuw bestemmingsplan." 

		1		Daniël		Kooistra		De Molenaar		Redacteur		D.Kooistra@eisma.nl		645702074		n.v.t. 		"Ik kom als redacteur naar de bijeenkomst en maak een verslag van deze dag."

		1		Maike 		de leeuw		Biodiversity in Business		adviseur		maike@biodiversityinbusiness.eu		642223508		n.v.t. 		"We hebben wel zijdelings contact met de provincie Utrecht en zijn betrokken bij de oprichting van de gebiedscoöperatie Het Binnenveld waar ook een aantal Utrechtse boeren bij betrokken zijn."

		1		Frederiek		van Lienden		Biodiversity in Business		adviseur / oprichter		frederiek@biodiversityinbusiness.eu				n.v.t. 		"We hebben wel zijdelings contact met de provincie Utrecht en zijn betrokken bij de oprichting van de gebiedscoöperatie Het Binnenveld waar ook een aantal Utrechtse boeren bij betrokken zijn."

		1		Tessa		Molhuizen		Biodiversity in Business		adviseur		tessa@biodiversityinbusiness.eu				n.v.t. 		"We hebben wel zijdelings contact met de provincie Utrecht en zijn betrokken bij de oprichting van de gebiedscoöperatie Het Binnenveld waar ook een aantal Utrechtse boeren bij betrokken zijn."

		1		Tobias		Barth		Cumela		Bedrijvenadviseur 		tbarth@cumela.nl		332474969		n.v.t. 		Graag meldt ik hierbij drie man namens Cumela aan 

		1		Johan		van dijk		Cumela		Adviseur omgevingsrecht | Vergunningen | Afvalstoffen		 				n.v.t. 		Graag meldt ik hierbij drie man namens Cumela aan 

		1		Gijsbert		Stiger		Cumela		Cumela ondernemer en bestuurslid afdelingsbestuur Utrecht		 				n.v.t. 		Graag meldt ik hierbij drie man namens Cumela aan 

		1		Johan		LKranenburg		K&G Advies		Adviseur		jkranenburg@kgadvies.nl		651630370		n.v.t. 

		1		Ruud		Michels		Groei met Michels		adviseur / coach		ruud@groeimetmichels.nl		631262626		n.v.t. 		"Neen, ik ben momenteel niet aktief in Utrecht. Wel in Overijssel, Gelderland en hoofdmoot Brabant en Limburg."

		1		Klaas Jan		Krijgsheld						klaasjan.krijgsheld@gmail.com		621867391		n.v.t. 		"Mijn job stopt per 1-12 bij Kuipers Breeders, echter ben bezig met een nieuwe job omgeving Utrecht en zou in directe zin met vele melkveebedrijven te maken krijgen."

		1		Bas		Bassa		Hans Rietveld agrarisch advies		adviseur		bas@hansrietveldagrarischadvies.nl		645596067		n.v.t. 

		1		Simon		Doornenbal		Boerenverstand		adviseur		simon@boerenverstand.nl				n.v.t. 		Bij deze geven wij vanuit Boerenverstand graag twee personen op voor de bijeenkomst op 1 december. Ik kom samen met Lysanne Lucassen.

		1		Lysanne		Lucasssen		Boerenverstand		stagiair						n.v.t. 		Bij deze geven wij vanuit Boerenverstand graag twee personen op voor de bijeenkomst op 1 december. Ik kom samen met Lysanne Lucassen.

		1		Linda 		Veldhuizen		WUR		Program Manager Professional Education (Animal Domain)		linda.veldhuizen@wur.nl		643449013		n.v.t. 

		1		Arnout		ter Horst		ForFarmers		bedrijfsadviseur 		arnout_terhorst@hotmail.com				niet aanwezig bij buffet 

		1		Wilco		de Bruin		Exlan		ondernemerscoach		w.debruin@agrifirm.com		620437715		n.v.t.

		1		Roy		Uffing		Kanstruct bedrijfsadvies		bedrijfsadviseur		roy@kanstruct.nl		657751600		n.v.t.

		1		Benny		Pittens		PIC		accountmanager		benny@pic-nl.com		627003906		n.v.t.

		1		Leonie		de Jongh-Vernooij		DLV		teammanager		l.dejongh@dlvadvies.nl		657937684		n.v.t.

		1		Edith		van Oostrom		DLV		projectleider		e.vanoostrom@dlvadvies.nl		651281372		n.v.t.

		1		Marjan		Meijers		Driehoek mediation		mediator en coach		info@driehoekmediation.nl		610794614		n.v.t.

		1		Frederik		Waldeck		GGD		Coördinator landelijk Vertrouwensloket en dierenarts Vertrouwensteam Midden-Nederland		f.waldeck@gddiergezondheid.nl		882094881		n.v.t.		Graag wil ik mij opgeven voor onderstaande bijeenkomst. Het kleine voorbehoud is nog dat ik oppas moet vinden voor mijn kinderen (want normaal ben ik vrij op donderdag), dat gaat vast goedkomen, maar omdat de sluitingstermijn van de inschrijving vandaag is alvast dit bericht

		1		Nico		Bos		ZZP		financieel adviseur		nbba@upcmail.nl				n.v.t.		Als financieel adviseur heb ik diverse agrarische klanten. Als ZZP-er werk ik sinds kort ca 10u per week bij Programma Bureau Utrecht West bij de opzet en uitvoering van gebiedsprocessen. Via PPP-AGRO doe ik momenteel keukentafelgesprekken in de Alblasserwaard. Ik zie aardig wat erven 

		1		Co		Baas		Baas Agro Advies		adviseur		cobaas@hotmail.com						Ik heb zowel een melkveebedrijf als een agrarisch advieskantoor (Baas Agro AdvieS).

		1		Truus		Baas		Baas Agro Advies		adviseur		cobaas@hotmail.com						Ik heb zowel een melkveebedrijf als een agrarisch advieskantoor (Baas Agro AdvieS).

		1		Wim 		de Hoop		KCGG		Adviseur		dehoop@kcgg.nl		650512170		n.v.t.

		1		Ilona		Baan-van Egdom		Landbouw netwerk Foodvalley		netwerkregisseur		ibaan@ltonoord.nl		630228105		n.v.t.		Graag zouden ikzelf en/of mijn collega Yvette ons aanmelden voor de bijeenkomst voor erfbetreders op 1 december. 

		1		Yvette		van Wichen		Landbouw netwerk Foodvalley		netwerkregisseur		yvwichen@ltonoord.nl				n.v.t.		Graag zouden ikzelf en/of mijn collega Yvette ons aanmelden voor de bijeenkomst voor erfbetreders op 1 december. 

		1		Frank		Van de Ven		Agrifirm		Voeradviseur		f.vandeven@agrifirm.nl		625512069		n.v.t. 

		1		Albert		Hoekerswever		HubOranje		adviseur		albert@highopes.com		653716118		n.v.t.		Ik heb deze stichting samen opgezet met Noud Janssen, voorzitter Agrivaket. Ik zat tot april in het bestuur van Agrivaknet en ben nu weer erfbetreder namens mijzelf en de stichting. Ik hou me (samen met Noud) bezig met het ontwikkelen van circulaire ketenconcepten in de regio met de boer als vertrekpunt.

		1		Hans		Van der Knaap		AgruniekRijnvallei		specialist varkens		h.vanderknaap@argroep.nl  		650624978		n.v.t.

		1		Adriaan		de Bruijn		Adisseo		salesmanager Benelux		adriaan.debruijn@adisseo.com		643203736		n.v.t.

		2		Lizanne		Roeleven		Roeleven-Co		Plattelandscoach		info@roeleven-co.nl		630431709		n.v.t.

		2		Dorine		Zwaan		2D-Ondernemers-coaching		Plattelandscoach		mail@dorinezwaan.nl		653389303		n.v.t.

		2		Ramona		Bos		Provincie Utrecht		Gebiedscoördinator Kolland, Overlangbroek en Rijntakken		ramona.bos@provincie-utrecht.nl 		643563038		n.v.t.

		2		Marinke 		Kruijt		Provincie Utrecht		Strategisch adviseur Ruimtelijke Ontwikkeling Landelijk Gebied		marinke.kruijt@provincie-utrecht.nl 		681025302		n.v.t.

		2		Anja		de wit		Provincie Utrecht		Gebiedscoordinator		anja.de.wit@provincie-utrecht.nl		681025247		n.v.t.		sluit om 17:00 aan

		2		Peter		Bijeman		ODRU		Milieu inspecteur		p.bijeman@odru.nl		880225130		n.v.t.		"Ik ben agrarisch toezichthouder die dagelijks de spagaat meemaakt waarin de landbouw in verkeert."

		2		Ilona		Hogeveen		ODRU		Toezichthouder fysieke omgeving		i.hogeveen@odru.nl		0880225101`		n.v.t.

		2		Stephanie		Niessing		Provincie Utrecht		communicatie		stephanie@staphanie.onmicrosoft.com				n.v.t.

		2		Marcel		Jansen		Gemeente Renswoude		beleidsmedewerker fysiek domein		m.jansen@renswoude.nl		318578150		n.v.t.

		2		Nico		Roling		Gemeente De Ronde Venen		Omgevingsadviseur		rn.roling@derondevenen.nl		610969819		n.v.t.

		2		Robert		Huizinga		Gemeente Utrechtse Heuvelrug		projectleider particuliere ruimtelijke plannen		robert.huizinga@heuvelrug.nl		623834211		n.v.t. 

		2		Daan		Martens		Provincie Utrecht		Gebiedscoordinator		d.martens@provincie-utrecht.nl		618300460		n.v.t.

		2		Maryse		Versteeg		MAVINtraining&coaching		Plattelandscoach						niet aanwezig bij buffet 		"Ik kan tot 18.30 uur blijven, dus ik ben er niet bij met het eten." 

		2		Wim		Overkleeft		Gemeente Vijfheerenlanden		toezichthouder WABO		w.overkleeft@vijfheerenlanden.nl		885997546		n.v.t. 

		2		Jacob		Haalstra		Advisie agro		specialist bij Plattelandscoaches		info@advisie-agro.nl		620701242		n.v.t. 

		2		Dayenne		Geluk		Provincie Utrecht		Landbouw beleid VAB		dayenne.wamsteeker@provincie-utrecht.nl				niet aanwezig bij buffet 		Neeemt VAB flyers mee. Ik vertrek iets eerder, dus voor het warme buffet hoef je geen rekening met me te houden.

		2		Roelof		Martens		Provincie Utrecht		coordinator cluster landbouw		roelof.wijma@provincie-utrecht.nl

		2		Henk		van der Schoor		Gemeente Renswoude		wethouder		secretariaat@renswoude.nl		318578156		n.v.t. 

		2		Emma 		Grijsen		SWECO		procesmanager		emma.grijsen@sweco.nl		620361158		n.v.t. 		"In verband met mijn rol voor de gebiedsgericht aanpak fijn om bij te zijn"

		2		Willem		Hellevoort		Provincie Utrecht		coordinator gebiedscoordinatoren		willem.hellevoort@provincie-utrecht.nl				n.v.t. 		sluit waarschijnlijk 2de helft aan

		2		Paul		Daniels		VAB		secretaris		paul@vabnet.nl		850708270

		2		Arjan		Strootman		VAB								n.v.t.		aangemeld door Paul van de VAB

		2		Tjerk		Bosje		LNV		senior beleidsmedewerker		j.t.bosje@minlnv.nl		627531781		n.v.t.		Ik wil graag aansluiten bij de bijeenkomst om de sfeer te proeven, de discussie te volgen en te kijken hoe wij dit kunnen meenemen in onze beleidsvorming. Meer als vlieg aan de muur dan als deelnemer, zeker niet als stoorzender. Als mijn aanwezigheid leidt tot een een betere samenwerking tussen provincie en LNV is dat meegenomen

		3		Anne		Westland		Provincie Utrecht				anne.westland@provincie-utrecht.nl

		3		Dorien		Schottelndreier		LAMI				Dorien.Schottelndreier@provincie-utrecht.nl

		3		Chandra		Gischler		Provincie Utrecht				chandra.gischler@provincie-utrecht.nl

		3		Nicole		Lemlijn		Provincie Utrecht				nicole.lemlijn@provincie-utrecht.nl

		3		Dik 		Veefkind		AgroCoach / Plattelandscoach

		3		Harry		te Riele		Transitiefocus

		3		Joos		de Bakker		Provincie Utrecht				j.debakker@omniplan.org

		3		Auke Jan		Veenstra		Royal FrieslandCampina

		3		Jaap		de Wit		Westfort Vleesproducten

		3		Thijs		Hunink		De Heus

		3		Michiel		Klompenhouwer		Rabobank

		3		Erwin		De Heer		Dierenarts

		3		Tijmen		van Zessen		Melkveehouderij van Zessen

		3		Judith		de Vor		Melkveehoudster / Nuffield

		3		Martine		Kruider		Gespreksleider / Boerin

		3		Mirjam		Sterk		Provincie Utrecht

		3		Noud		Janssen		Agrivaknet

		3		Jytte		Reichert		Provincie Utrecht				jytte.reichert@provincie-utrecht.nl		618540137

		3		Roelof		Wijma		LAMI
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1. erfbetreder voornaam achternaam bedrijf type mail telefoonnummer dieet opmerkingen
1 Henk Schelling Agro Advies specialist bij Plattelandscoaches @hsagroadvies.nl n.v.t.
1 ABAB specialist bij Plattelandscoaches @abab.nl n.v.t.
1 DMS specialist bij Plattelandscoaches @dmsadvies.nl glutenallergie
1 DMS specialist bij Plattelandscoaches info@dmsadvies.nl n.v.t. opgave door . Mobiel nummer is algemeen nummer van de website
1 Collectief Veluwe specialist bij Plattelandscoaches @collectiefveluwe.nl n.v.t. directeur
1 Economy Transformers specialist bij Plattelandscoaches @economytransformers.nl n.v.t. "Ik heb ook nog een vraag/verzoek. Ik heb een mooi boek geschreven, Vrij, Gelijk & Samenleven, wegwijzer 

                1 Agricap specialist bij Plattelandscoaches @agricap.nl n.v.t.  
1 VanWestreenen specialist bij Plattelandscoaches @vanwestreenen.nl n.v.t. "Ik sluit namens VanWestreenen adviseurs graag aan" 
1 Delphy adviseur fruitteelt @delphy.nl n.v.t.
1 Genderen Mediation Coach info@genderenmediation.nl n.v.t.
1 Rabobank adviseur Food & Agri @rabobank.nl n.v.t. 
1 Midden Nederland Makelaars milieudeskundige, assistent makelaar @middennederland.com n.v.t.

1 LN Agro specialist bij Plattelandscoaches @lnagro.nl n.v.t. "Enerzijds ben ik erfbetreder en anderzijds ben ik specialist binnen het project van de plattelandscoaches." 
1 Wijngaard Agro financieeladviseur, coach bedrijfsadvies@wijngaardagro.nl n.v.t. "Mijn functie is erfbetreder, agro Coach en Boerin."
1 Van Rijn Bedrijfsadvies adviseur, coach Info@vanrijnbedrijfsadvies.nl n.v.t. 
1 Versluis Advies adviseur info@versluis-advies.nl n.v.t. blijft waarschijnlijk niet tot het einde
1 forFarmers voeradviseur biggen @forfarmers.eu n.v.t. 
1 De Valk Wekerom freelance specialist pluimvee @dvw.nl n.v.t. 
1 Kleinlandgoedmakers adviseur, architect @kleinlandgoedmakers.nl n.v.t. 
1 De Samenwerking manager plant en teelt @desamenwerking.nl n.v.t. 
1 Wellensiek Dierenartsen Dierenarts @wellensiek.nl n.v.t. 

1 zelfstandige diverse adviesrollen @agroweb.nl n.v.t. 

"Als voorzitter (en gangmaker) van “Farmers Learning Community” sta ik ingeschreven. Is opgericht om 
boeren van boeren te laten leren,  door omstandigheden beetje stil maar zoek weer naar mogelijkheden. 
Ben vooral melkveehouder en daarnaast diverse adviesrollen." 

1 Schippers manager Hycare Rundvee @schippers.eu n.v.t. 
"Bij Schippers ben ik Manager HyCare Rundvee. HyCare is een totaalaanpak voor veehouders om, in dit 
geval de koeien, gezonder oud te laten worden."

1 ULP Dierenarts @ulp.nu n.v.t. 
Dit doen we middels 5 pijlers: schoon drinkwater, gecoate voergang, kiemarme leefomgeving, ongedierte-
arme stallen en optimale verzorging (klauwen en transitie). Dit alles staat onder supervisie van een coach. 

1 Flynth specialist bij Plattelandscoaches @rombou.nl n.v.t. 
1 PPP-Agro ADVIES Adviseur @ppp-agro.nl n.v.t. 

1 BEECKK Ruimtemakers Planmaker @beeckk.com 

"Goed dat je het even checkt. Wij komen voor onze opdrachtgevers regelmatig op erven van agrariërs. Zo 
verzorgen we bijvoorbeeld de functie van vertrouwenspersoon voor agrariërs voor de gemeente Bladel, zijn 
we in 2020 – 2021 plattelandscoach geweest in de regio Utrecht, hebben we een adviesfunctie voor 
agrariërs vanuit VABimpuls in Noord-Brabant en voor de gemeenten Ijsselstein en Drimmelen zijn we met 
agrariërs in gesprek (geweest) voor projecten die te maken hebben met VAB’s, handelingsperspectief voor 
de toekomst, inventarisatie van vrijkomende bedrijven en een nieuw bestemmingsplan." 

1 De Molenaar Redacteur @eisma.nl n.v.t. "Ik kom als redacteur naar de bijeenkomst en maak een verslag van deze dag."

1 Biodiversity in Business adviseur @biodiversityinbusiness.eu n.v.t. 
"We hebben wel zijdelings contact met de provincie Utrecht en zijn betrokken bij de oprichting van de 
gebiedscoöperatie Het Binnenveld waar ook een aantal Utrechtse boeren bij betrokken zijn."

1 Biodiversity in Business adviseur / oprichter @biodiversityinbusiness.eu n.v.t. 
"We hebben wel zijdelings contact met de provincie Utrecht en zijn betrokken bij de oprichting van de 
gebiedscoöperatie Het Binnenveld waar ook een aantal Utrechtse boeren bij betrokken zijn."

1 Biodiversity in Business adviseur @biodiversityinbusiness.eu n.v.t. 
"We hebben wel zijdelings contact met de provincie Utrecht en zijn betrokken bij de oprichting van de 
gebiedscoöperatie Het Binnenveld waar ook een aantal Utrechtse boeren bij betrokken zijn."

1 Cumela Bedrijvenadviseur @cumela.nl n.v.t. Graag meldt ik hierbij drie man namens Cumela aan 
1 Cumela Adviseur omgevingsrecht | Vergunningen   n.v.t. Graag meldt ik hierbij drie man namens Cumela aan 
1 Cumela Cumela ondernemer en bestuurslid afdelin   n.v.t. Graag meldt ik hierbij drie man namens Cumela aan 
1 K&G Advies Adviseur @kgadvies.nl n.v.t. 

1 Groei met Michels adviseur / coach @groeimetmichels.nl n.v.t. 
"Neen, ik ben momenteel niet aktief in Utrecht. Wel in Overijssel, Gelderland en hoofdmoot Brabant en 
Limburg."

1 @gmail.com n.v.t. 
"Mijn job stopt per 1-12 bij Kuipers Breeders, echter ben bezig met een nieuwe job omgeving Utrecht en 
zou in directe zin met vele melkveebedrijven te maken krijgen."

1 Hans Rietveld agrarisch advies adviseur @hansrietveldagrarischadvies.nl n.v.t. 

1 Boerenverstand adviseur @boerenverstand.nl n.v.t. 
Bij deze geven wij vanuit Boerenverstand graag twee personen op voor de bijeenkomst op 1 december. Ik 
kom samen met

1 Boerenverstand stagiair n.v.t. 
Bij deze geven wij vanuit Boerenverstand graag twee personen op voor de bijeenkomst op 1 december. Ik 
kom samen met

1 WUR Program Manager Professional Education @wur.nl n.v.t. 
1 ForFarmers bedrijfsadviseur @hotmail.com niet aanwezig bij buffet 
1 Exlan ondernemerscoach @agrifirm.com n.v.t.
1 Kanstruct bedrijfsadvies bedrijfsadviseur @kanstruct.nl n.v.t.
1 PIC accountmanager @pic-nl.com n.v.t.
1 DLV teammanager @dlvadvies.nl n.v.t.
1 DLV projectleider @dlvadvies.nl n.v.t.
1 Driehoek mediation mediator en coach info@driehoekmediation.nl n.v.t.
1 GGD Coördinator landelijk Vertrouwensloket en   @gddiergezondheid.nl n.v.t.

                 
vinden voor mijn kinderen (want normaal ben ik vrij op donderdag), dat gaat vast goedkomen, maar omdat 

1 ZZP financieel adviseur @upcmail.nl n.v.t.
                   

Programma Bureau Utrecht West bij de opzet en uitvoering van gebiedsprocessen. Via PPP-AGRO doe ik 
1 Baas Agro Advies adviseur @hotmail.com Ik heb zowel een melkveebedrijf als een agrarisch advieskantoor (Baas Agro AdvieS).
1 Baas Agro Advies adviseur @hotmail.com Ik heb zowel een melkveebedrijf als een agrarisch advieskantoor (Baas Agro AdvieS).
1 KCGG Adviseur @kcgg.nl n.v.t.
1 Landbouw netwerk Foodvalley netwerkregisseur @ltonoord.nl n.v.t.

                
december. 

1 Landbouw netwerk Foodvalley netwerkregisseur @ltonoord.nl n.v.t.
                

december. 
1 Agrifirm Voeradviseur @agrifirm.nl n.v.t. 
1 HubOranje adviseur @highopes.com n.v.t.

                  
van Agrivaknet en ben nu weer erfbetreder namens mijzelf en de stichting. Ik hou me (samen met

1 AgruniekRijnvallei specialist varkens @argroep.nl  n.v.t.
1 Adisseo salesmanager Benelux @adisseo.com n.v.t.
2 Roeleven-Co Plattelandscoach info@roeleven-co.nl n.v.t.
2 2D-Ondernemers-coaching Plattelandscoach mail@ .nl n.v.t.
2 Provincie Utrecht Gebiedscoördinator Kolland, Overlangbroe @provincie-utrecht.nl n.v.t.
2 Provincie Utrecht Strategisch adviseur Ruimtelijke Ontwikke @provincie-utrecht.nl n.v.t.
2 Provincie Utrecht Gebiedscoordinator @provincie-utrecht.nl n.v.t. sluit om 17:00 aan
2 ODRU Milieu inspecteur @odru.nl n.v.t. "Ik ben agrarisch toezichthouder die dagelijks de spagaat meemaakt waarin de landbouw in verkeert."
2 ODRU Toezichthouder fysieke omgeving @odru.nl n.v.t.
2 Provincie Utrecht communicatie @ onmicrosoft.com n.v.t.
2 Gemeente Renswoude beleidsmedewerker fysiek domein @renswoude.nl n.v.t.
2 Gemeente De Ronde Venen Omgevingsadviseur @derondevenen.nl n.v.t.
2 Gemeente Utrechtse Heuvelrug projectleider particuliere ruimtelijke plann @heuvelrug.nl n.v.t. 
2 Provincie Utrecht Gebiedscoordinator @provincie-utrecht.nl n.v.t.
2 MAVINtraining&coaching Plattelandscoach niet aanwezig bij buffet "Ik kan tot 18.30 uur blijven, dus ik ben er niet bij met het eten." 
2 Gemeente Vijfheerenlanden toezichthouder WABO @vijfheerenlanden.nl n.v.t. 
2 Advisie agro specialist bij Plattelandscoaches info@advisie-agro.nl n.v.t. 
2 Provincie Utrecht Landbouw beleid VAB @provincie-utrecht.nl niet aanwezig bij buffet 

                    
houden.

2 Provincie Utrecht coordinator cluster landbouw @provincie-utrecht.nl
2 Gemeente Renswoude wethouder secretariaat@renswoude.nl n.v.t. 
2 SWECO procesmanager @sweco.nl n.v.t. "In verband met mijn rol voor de gebiedsgericht aanpak fijn om bij te zijn"
2 Provincie Utrecht coordinator gebiedscoordinatoren @provincie-utrecht.nl n.v.t. sluit waarschijnlijk 2de helft aan
2 VAB secretaris @vabnet.nl
2 VAB n.v.t. aangemeld door  van de VAB
2 LNV senior beleidsmedewerker @minlnv.nl n.v.t.

                     
dit kunnen meenemen in onze beleidsvorming. Meer als vlieg aan de muur dan als deelnemer, zeker niet als 

3 Provincie Utrecht @provincie-utrecht.nl
3 LAMI @provincie-utrecht.nl
3 Provincie Utrecht @provincie-utrecht.nl
3 Provincie Utrecht @provincie-utrecht.nl
3 AgroCoach / Plattelandscoach
3 Transitiefocus
3 Provincie Utrecht @omniplan.org
3 Royal FrieslandCampina
3 Westfort Vleesproducten
3 De Heus
3 Rabobank
3 Dierenarts
3 Melkveehouderij van Zessen
3 Melkveehoudster / Nuffield
3 Gespreksleider / Boerin
3 Mirjam Sterk Provincie Utrecht
3 Agrivaknet
3 Jytte Reichert Provincie Utrecht jytte.reichert@provincie-utrecht.nl 0618540137
3 LAMI
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