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De reeks ‘Werkdocumenten’ bevat tussenresultaten van het onderzoek van de uitvoerende 
instellingen voor de unit Wettelijke Onderzoekstaken Natuur & Milieu (WOT Natuur & Milieu). De 
reeks is een intern communicatiemedium en wordt niet buiten de context van de WOT Natuur & 
Milieu verspreid. De inhoud van dit document is vooral bedoeld als referentiemateriaal voor 
collega-onderzoekers die onderzoek uitvoeren in opdracht van de WOT Natuur & Milieu. Zodra 
eindresultaten zijn bereikt, worden deze ook buiten deze reeks gepubliceerd.  
 
 
Dit werkdocument is gemaakt conform het Kwaliteitshandboek van de WOT Natuur & Milieu 
en is goedgekeurd door Floor Brouwer (deel)programmaleider WOT Natuur & Milieu. 
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draagt bij aan de kennis die verwerkt wordt in meer beleidsgerichte publicaties zoals Natuurbalans, Milieubalans 
en thematische verkenningen. 
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Samenvatting en conclusies 

Opzet onderzoek 
 
Het doel van dit onderzoek is het beschrijven van beleidsprogramma’s uit het buitenland 
waarin boeren (financieel) gestimuleerd worden om groene en blauwe diensten aan te bieden, 
en die mogelijk interessant zijn voor Nederland.  
 
Er is gekozen voor een aantal thema’s die interessant zijn binnen de huidige Nederlandse 
beleidscontext, namelijk:  
• beleidsprogramma’s met een puntensysteem; 
• beleidsprogramma’s gericht op blauwe diensten; 
• beleidsprogramma’s gericht op realisatie van EU-verplichtingen (zoals Natura 2000); 
• beleidsprogramma’s gericht op gebiedsniveau; 
• beleidsprogramma’s met een alternatieve coördinatiewijze, met name veilingen. 
 
Sommige beleidsprogramma’s zoals hierboven genoemd hebben betrekking op het realiseren 
van doelen gericht op natuur, milieu, landschap, waterkwantiteit, of cultureel erfgoed. Andere 
beleidsprogramma’s zijn gericht op de wijze van organisatie (zoals een puntensysteem of een 
veiling). 
 
Per beleidsprogramma wordt gekeken of deze in de Nederlandse context doelmatig, haalbaar, 
rechtmatig en aanvaardbaar is. 
 
 
Resultaten per beleidsprogramma 
 
Hieronder wordt kort ingegaan op de betreffende beleidsprogramma’s, en dan met name de 
mogelijkheden en beperkingen voor implementatie in Nederland. Daarbij wordt ook aan de 
hand van de beoordelingscriteria haalbaarheid, doelmatigheid, aanvaardbaarheid en recht-
matigheid, bekeken in hoeverre de beleidsprogramma’s interessant zijn voor Nederland. 
 
Puntensysteem  
Een puntensysteem, zoals beschreven in dit rapport, is een (flexibel) systeem om boeren te 
belonen voor (bovenwettelijke) maatschappelijke diensten. Beleidsdoelstellingen worden 
gebruikt om meetbare criteria op te stellen voor (het uitvoeren van of juist nalaten van) 
activiteiten. Deze activiteiten zijn groene en/of blauwe diensten waar boeren financieel voor 
gecompenseerd kunnen worden.  
 
Er worden in de praktijk twee typen puntensystemen gebruikt. Een eerste systeem dat 
gebruikt wordt om boeren (of grondbezitters in het algemeen) te motiveren om groene 
diensten aan te bieden, is een systeem waarbij punten worden toegekend aan de aangeboden 
diensten. De punten worden toegekend op basis van maatschappelijke wensen. Vervolgens 
worden de diensten met de meeste punten geselecteerd (onder andere toegepast in de VS en 
Engeland). Een tweede systeem is een puntensysteem waarbij boeren worden beloond per 
punt, zonder dat er geselecteerd wordt (in Nederland al toegepast in Midden-Delfland).  
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De buitenlandse voorbeelden in dit rapport zijn allemaal gekoppeld aan landbouw-
milieumaatregelen.1 Daarnaast is het mogelijk een puntensysteem te koppelen aan 
maatschappelijk waardevolle gebieden. Hiermee is echter nog weinig ervaring opgedaan 
(maar het project in Midden-Delfland zou als voorbeeld kunnen dienen). Bij puntensystemen zijn 
nog de nodige investeringen in kennisontwikkeling noodzakelijk.  
 
Is een puntensysteem met selectie interessant voor Nederland? Onzekerheid zit met name in 
de haalbaarheid en de aanvaardbaarheid. Het is nieuw voor Nederland, en de vraag is of er 
draagvlak voor zal zijn. Ook de administratieve lasten verdienen de nodige aandacht. 
 
Blauwe diensten  
Blauwe diensten zijn diensten uitgevoerd door boeren voor de kwaliteit van water dan wel de 
kwantiteit (waterberging). 
 
In Vlaanderen zijn bijvoorbeeld beheerovereenkomsten afgesloten gericht op de realisatie van 
de Kaderrichtlijn Water (KRW). De beheerovereenkomst Water is gericht op verminderd 
gebruik van mest in kwetsbare gebieden. Bij een toepassing in Nederland is één van de 
aandachtspunten de alternatieve afzetmogelijkheden voor de mest. Wanneer een boer op een 
bepaald stuk areaal minder mest toepast, zal die mest van het bedrijf moeten worden 
afgevoerd.  
 
Andere blauwe diensten, met name waterberging, zijn alleen uitvoerbaar op gebiedsniveau en 
wanneer er voldoende deelname is. Voor dit type blauwe diensten zijn landbouw-
milieumaatregelen niet doelmatig, omdat landbouwmilieumaatregelen uitgaan van vrijwilligheid 
en individuele inschrijving. 
 
Natura 2000  
Het Natura 2000-netwerk bestaat uit gebieden die belangrijk zijn voor het behoud van de 
biodiversiteit in Europa. De gebieden zijn aangewezen op basis van Europese richtlijnen, 
namelijk de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn. 
 
In Denemarken is voor de instandhouding van een Natura 2000-gebied, Varde, gebruik 
gemaakt van budget van LIFE en van landbouwmilieumaatregelen (beide Brusselse regelingen 
met (co-)financiering). Het is interessant voor Nederland om te kijken in hoeverre gebruik 
gemaakt kan worden van LIFE en van landbouwmilieumaatregelen voor het realiseren van 
Natura 2000-doelstellingen. Het is een voorbeeld van bottom-up en gebiedsgericht werken. 
Bovendien zijn er opvallend langdurige contracten afgesloten. Het kan een voorbeeld zijn voor 
een project als ‘Boeren voor Natuur’ in Nederland. 
 
Bij het Varde-project in Denemarken heeft echter ook de Deense overheid een belangrijke rol 
gespeeld. Het gaat dus niet alleen om geld uit Brussel. Bovendien zal gekeken moeten worden 
in hoeverre dit inpasbaar is in Natura 2000-gebieden, en in hoeverre toepasbaar in de directe 
omgeving van Natura 2000-gebieden in verband met externe werking. (Nederland heeft meer 
dan het buitenland te maken met externe werking, door de wijze waarop hier Natura 2000-
gebieden geselecteerd zijn en door de intensieve wijze van landbouwproductie.) 
 
 
 

                                                   
1  Het puntensysteem in Midden-Delfland is geen onderdeel van landbouwmilieumaatregelen, maar gaat 

wel uit van bovenwettelijke maatregelen. 



Uitbreidingsmogelijkheden voor groene en blauwe diensten in Nederland  9

Het project in Varde, Denemarken, maakt gebruik van subsidie via LIFE en landbouwmilieu-
maatregelen. Er zijn veel regels waaraan voldoen moet worden. De haalbaarheid en 
rechtmatigheid van een dergelijk initiatief staat daarom centraal en moet nog verder onderzocht 
worden. 
 
Programma’s op gebiedsniveau 
De Nederlandse minister van LNV wil in de toekomst meer steun verlenen aan boeren in 
maatschappelijk waardevolle gebieden, wanneer deze boeren zich inzetten om de 
basiskwaliteit van deze gebieden te waarborgen (zie de zogenaamde Houtskoolschets). Een 
voorbeeld van maatschappelijk waardevolle gebieden zijn de Nationale Landschappen.  
 
Het CAD (Contrat d’Agriculture Durable) is een gebiedsgericht programma in Frankrijk dat 
(deels) valt onder landbouwmilieumaatregelen. Het CAD omvat maatregelen gericht op natuur 
en landschap, maar ook sociaaleconomische maatregelen. De economische maatregelen zijn 
bijvoorbeeld gericht op diversificatie van de activiteiten. Er wordt in Frankrijk relatief weinig 
gevraagd van de boeren binnen CAD. Daarom lijkt het in eerste instantie wellicht minder 
interessant. Maar misschien is een dergelijk systeem wel inzetbaar voor bijvoorbeeld Nationale 
Landschappen die afhankelijk zijn van voortbestaan landbouw. Dan zijn immers zowel 
maatregelen gericht op landschap als economische maatregelen relevant.  
 
Bij toepassing in Nederland zit het probleem waarschijnlijk met name in rechtmatigheid en 
aanvaardbaarheid. Leveren boeren binnen een systeem als het CAD wel voldoende diensten 
voor de vergoeding die ze krijgen? Mogen boeren een vergoeding krijgen voor 
sociaaleconomische maatregelen, zoals diversificatie van hun activiteiten?  
 
Veilingen  
Veilingen hebben tot doel een prijs voor een goed of dienst te genereren. In Australië, in 
Victoria State, worden in verschillende gebieden veilingen georganiseerd waarbij land-
eigenaren diensten kunnen aanbieden gericht op behoud van inheemse plantensoorten. De 
veilingen staan bekend als Bush Tender. Doel van de veilingen is ‘best value for money’ te 
organiseren voor de overheid van Victoria State.  
 
Er wordt veel over veilingen geschreven in de economische literatuur, ook over veilingen voor 
natuurbeheer. De vraag is of Bush Tender interessant is voor agrarisch en/of particulier 
natuurbeheer in Nederland. In Europa worden veilingen nog maar weinig toegepast voor 
natuurbeheer. Wellicht heeft dat te maken met de omvang van het gemiddelde stuk areaal dat 
aangeboden wordt voor (agrarisch) natuurbeheer. In Nederland zijn er relatief veel aanbieders 
met relatief kleine stukjes areaal. Dit maakt een veiling duur (per hectare). 
 
Bij een veiling gaat het allereerst om efficiëntie (dus doelmatigheid). Doel van een dergelijke 
veiling is zo goedkoop mogelijk diensten inkopen door de overheid. Maar het organiseren van 
een veiling kost ook geld. Met name wanneer de aanbieders van de diensten relatief kleine 
percelen aanbieden, zoals in Nederland veelal het geval is, kunnen de kosten per hectare hoog 
oplopen. 
 
 
Conclusies 
Wat kan Nederland leren van het buitenland? Naast een puntensysteem zoals in Midden-
Delfland zijn ook de andere typen puntensystemen met selectie mogelijk. Voordeel van zo’n 
puntensysteem is dat meer resultaat behaald kan worden voor een vergelijkbaar budget, 
wanneer tenminste de administratieve kosten niet hoger zijn dan de behaalde baten door 
verbeterde efficiëntie. 
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Beheerovereenkomsten zoals ingezet in Vlaanderen om de Kaderrichtlijn Water (KRW) te 
realiseren, kunnen voor Nederland interessant zijn. Maar dan in een beperkt (kwetsbaar) 
gebied en met mogelijke alternatieve aanwending van de mest. 
 
Het project in Varde is interessant bijvoorbeeld voor Nederlandse initiatieven als Boeren voor 
Natuur of Midden-Delfland. Het laat zien hoe gebiedsgericht gewerkt kan worden en met 
langetermijncontracten, en dit alles conform Brusselse regelgeving.  
 
Een regeling als CAD kan misschien interessant zijn als voorbeeld voor het financieel 
ondersteunen van boeren in Nationale Landschappen. Deze boeren moeten daarvoor 
maatregelen treffen ter behoud van de basiskwaliteit van het gebied. 
 
Het organiseren van een veiling is vooral interessant wanneer er voldoende aanbieders van 
diensten zijn die relatief grote stukken areaal kunnen inzetten. Anders worden de organisatie-
kosten waarschijnlijk erg hoog in verhouding tot de opbrengst. In Nederland gaat het veelal 
om relatief kleine stukken areaal. 
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1 Inleiding 

1.1  Aanleiding 

De minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (LNV), Gerda Verburg, streeft ernaar 
om de landbouwsector sterker dan voorheen te verbinden met maatschappelijke waarden als 
voedselveiligheid en voedselzekerheid, in combinatie met het in stand houden van het 
landschap, de zorg voor milieu, en dierenwelzijn. De beleidsontwikkeling vindt plaats in een 
context van omvorming van het gemeenschappelijk landbouwbeleid (GLB).2 Het Planbureau 
voor de Leefomgeving (PBL) wil de beleidsontwikkeling ondersteunen met relevante kennis en 
brengt daarom in de eerste helft van 2010 een rapport uit over de mogelijkheden om met 
omvorming van het GLB bij te dragen aan milieu-, natuur- en landschapsdoelstellingen. Dit 
onderzoek is een bouwsteen voor het PBL-rapport.  
 
 
1.2 Doelstelling en vraagstelling 

Binnen dit onderzoek zijn we met name geïnteresseerd in maatschappelijke diensten gericht 
op milieu, natuur en landschap. Daarom richten we ons op groene en blauwe diensten. Met 
groene diensten wordt bedoeld: diensten (uitgevoerd door boeren) voor natuur en landschap. 
Met blauwe diensten wordt bedoeld: diensten (uitgevoerd door boeren) voor de kwaliteit van 
water dan wel waterberging. 
 
Doelstelling: Het beschrijven van beleidsprogramma’s uit het buitenland waarin boeren 
(financieel) gestimuleerd worden om groene en blauwe diensten aan te bieden. Het gaat 
daarbij om programma’s die vernieuwend zijn voor Nederland, dus die nog niet in Nederland 
toegepast worden.  
 
Vraagstelling: Welke beleidsprogramma’s in het buitenland gericht op groene en/of blauwe 
diensten zijn vernieuwend voor Nederland, en zouden als voorbeeld kunnen dienen voor een 
eventuele uitbreiding van groene en blauwe diensten in Nederland?  
 
 
1.3 Aanpak 

We hebben, in overleg met de opdrachtgevers van PBL, een aantal thema’s en mechanismen 
gekozen waarbinnen groene en blauwe diensten kunnen worden toegepast en die interessant 
zijn binnen de huidige beleidscontext, namelijk:  
• beleidsprogramma’s met een puntensysteem voor ecosysteemdiensten; 
• beleidsprogramma’s gericht op blauwe diensten; 
• beleidsprogramma’s gericht op realisatie van EU-verplichtingen (zoals Natura 2000 en 

Kaderrichtlijn Water); 
• beleidsprogramma’s gericht op gebiedsniveau; 
• beleidsprogramma’s met een alternatieve coördinatiewijze, met name veilingen. 
 

                                                   
2  LNV, 2008, Houtskoolschets, blz. 7. Andere toekomstvisies ten aanzien van het GLB, die door de 

minister ondersteund worden, zijn: SER, 2008, Waarden van de landbouw; RLG, 2007, Publieke 
belangen centraal. 
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Een puntensysteem is een systeem waarbij punten worden toegekend aan maatschappelijke 
diensten geleverd door grondbezitters, en waarbij de beloning gerelateerd wordt aan het 
aantal punten. Er is gekozen voor programma’s met een puntensysteem omdat een dergelijk 
systeem (in theorie) flexibeler en effectiever zou kunnen werken dan het huidige systeem met 
pakketten zoals in Nederland binnen het Subsidiestelsel Natuur- en Landschapsbeheer (SNL). 
Dit stelsel is de opvolger van de Provinciale Subsidieregeling Agrarisch Natuurbeheer (PSAN). 
Voor blauwe diensten is gekozen omdat in Nederland eigenlijk nog maar weinig programma’s 
zijn op dit gebied, terwijl er wel veel over gesproken wordt en de waterproblematiek urgent is. 
Voor Natura 2000 en Kaderrichtlijn Water (KRW) is gekozen omdat Nederland, evenals andere 
EU-lidstaten, verplicht is deze richtlijnen uit te voeren en zo gekeken kan worden of in het 
buitenland interessante oplossingen voorhanden zijn. Voor programma’s op gebiedsniveau is 
gekozen omdat vanuit de provincies momenteel veel aandacht is voor gebiedsgericht werken. 
Tot slot is voor veilingen gekozen omdat deze (in theorie) voor de overheid het mogelijk 
maken om groene en blauwe diensten goedkoper in te kopen.  
 
Per thema is minstens één beleidsprogramma uit het buitenland geselecteerd. Bij de keuze 
van het programma is gekeken naar de beschikbare informatie, zodat de onderdelen uit de 
vraagstelling zo goed mogelijk beantwoord konden worden. We hebben gebruik gemaakt van 
bestaande literatuur. Waar nodig is dit aangevuld met telefonisch overleg. 
 
Per thema is in een inleiding een (beperkt) overzicht geven van de context. Daarna volgt een 
beschrijving van het beleidsprogramma aan de hand van de vragen uit de vraagstelling. Tot 
slot gaan we in op de vraag welke lessen Nederland kan trekken uit het beschreven 
programma. 
 
Reikwijdte en beperkingen 
• We richten ons niet alleen op beleidsprogramma’s die (mede)gefinancierd worden vanuit 

Brussel, maar kijken breder. Dus ook programma’s die nationaal of lokaal gefinancierd 
worden kunnen aan de orde komen. Ook kijken we naar programma’s buiten Europa. Wel 
kijken we naar bestaande programma’s, en dus niet naar ideeën voor groene en blauwe 
diensten. 

• Het overzicht wordt gemaakt op basis van bestaande literatuur.  
• We beperken ons tot programma’s op het terrein van groene en blauwe diensten, en niet 

het bredere kader van maatschappelijke diensten. Daarom kijken we niet naar programma’s 
gericht op bijvoorbeeld dierenwelzijn of zorgboerderijen. Bovendien richten we ons op 
programma’s die vrijwillig en bovenwettelijk zijn (dus niet op diensten als vervanging voor 
bestaande regelgeving).3  

• Bij uitbreiding van groene en blauwe diensten denken we aan uitbreiding wat betreft doelen 
die men wil realiseren, maar ook wat betreft niveau van maatregelen of wijze van 
coördinatiemechanismen. 

• We zijn geïnteresseerd in voor Nederland vernieuwende programma’s uit het buitenland, 
maar tegelijkertijd zijn we op zoek naar programma’s waarvoor informatie beschikbaar is 
wat betreft bijvoorbeeld de effectiviteit. Dit betekent dat programma’s die recentelijk zijn 
gestart af zullen vallen, omdat er geen evaluaties beschikbaar zijn. 

 

                                                   
3 Ook bij programma’s gericht op uitvoering van EU-verplichtingen, zoals Natura 2000, gaat het om 
diensten die boeren niet verplicht zijn te leveren. Ook hier kijken we of de projecten bovenwettelijk zijn. 
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Aansluiting met andere projecten 
Dit project sluit (deels) aan bij een project van Roel Jongeneel et al.4 voor PBL over groene en 
blauwe diensten. Een overzicht van programma’s op het gebied van groene en blauwe 
diensten met daarbij de doelstelling, de effectiviteit en het ingezette beleidsinstrument, is voor 
hem interessant. Het raamwerk op de volgende bladzijde is deels afgeleid van het project van 
Jongeneel et al. (2010). 
 
Het project sluit bovendien aan bij een project van Judith Westerink van Alterra voor LNV, 
getiteld ‘Maatschappelijke diensten en het GLB’.5 Ook binnen dat project worden voorbeelden 
verzameld van maatschappelijke diensten die uitgevoerd kunnen worden door boeren. Zij kijkt 
echter verder dan groene en blauwe diensten, dus bijvoorbeeld ook naar dierenwelzijn. 
Bovendien kijkt zij uitsluitend naar nieuwe diensten, en niet naar nieuwe organisatievormen. Tot 
slot maakt zij een overzicht van ideeën, en wij richten ons op een beperkt aantal programma’s 
die we verder uitdiepen. 
 
Eerder is door Westerink et al. (2009) over de grens gekeken in het kader van een 
Internationale Vergelijking Boeren voor Natuur en een Internationale Vergelijking Groenblauwe 
Diensten, in opdracht van LNV. Daarvoor is een inventarisatie gemaakt van lokale 
landbouwmilieu-initiatieven.6 
 
Raamwerk 
In de vraagstelling (zoals hierboven geformuleerd) staan vragen voor doel, organisatie en 
beoordelingscriteria door elkaar heen. In het raamwerk (zie schema 1) willen we deze vragen 
logisch rangschikken. Doel van het raamwerk is daarom het plaatsen van de vragen uit de 
vraagstelling in een logisch verband.7  
 
De thema’s die gekozen zijn, programma’s met een puntensysteem, blauwe diensten, realisatie 
EU-verplichtingen, programma’s op gebiedsniveau en veilingen, zijn op uiteenlopende plaatsen in 
het raamwerk te plaatsen.  
• Bij een puntensysteem gaat het om de wijze van organisatie ofwel een mechanisme van het 

programma, met name de wijze van financiering. 
• Bij blauwe diensten gaat het om het realiseren van een doelstelling, veelal gericht op milieu 

en/of waterkwantiteit. 
• Bij de realisatie van Natura 2000 gaat het om doelstellingen gericht op behoud van 

biodiversiteit. Daarbij zijn echter veelal ook doelstellingen op het gebied van milieu en/of 
waterkwantiteit (bijvoorbeeld grondwaterspiegel) van belang. 

• Bij gebiedsgerichte programma’s gaat het om de wijze van organisatie (namelijk organiseren 
op een regionaal niveau) en daaraan verbonden, het implementeren van doelstellingen gericht 
op de eigenheid van het gebied. 

• Bij een veiling gaat het om de wijze waarop een maatregel georganiseerd is, met name de 
wijze waarop vraag en aanbod bij elkaar worden gebracht, ongeacht de doelstelling van de 
maatregel.  

                                                   
4  Jongeneel R. et al. (2010). Groene en blauwe diensten in de landbouw; assessment van huidige situatie 

en beleidsopties (in voorbereiding).  
5  Westerink, J. et al. (2009). Maatschappelijke prestaties - Meer publieke diensten en minder publieke 

lasten door de landbouw met behulp van het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid. 
6  Deze projecten hebben geresulteerd in een PLUREL working paper ‘European Lessons for Green and 

Blue Services in The Netherlands’ en een internationale workshop in Den Haag waarbij ervaringen 
tussen betrokkenen werden uitgewisseld. Zowel het working paper als het verslag van de bijeenkomst 
zijn beschikbaar via www.boerenvoornatuur.nl/ned/publicaties. 

7  Voor het ontwikkelen van het raamwerk is gebruik gemaakt van het project van Jongeneel et al. 
(2010). Daarnaast is gebruik gemaakt van: A.C. Hemerijck en C.A. Hazeu, 2004. 
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Voor ieder programma wordt beoordeeld of het toepasbaar is in Nederland. De 
beoordelingscriteria zijn: doelmatigheid, haalbaarheid, rechtmatigheid en aanvaardbaarheid. Bij 
doelmatigheid gaat het om de vraag of een programma effectief en efficiënt is. Bij haalbaarheid 
gaat het om de vraag of het praktisch uitvoerbaar is en of het past binnen de politieke 
denkkaders. Wat betreft de politieke denkkaders is de Houtskoolschets van groot belang, omdat 
de minister hierin haar toekomstvisie ten aanzien van het landbouwbeleid weergeeft. Bij 
rechtmatigheid gaat het om het rechtsgevoel en de juridische inpassing. Bij de beoordeling of de 
toepassing van een buitenlands programma rechtmatig zou zijn in Nederland, wordt uitgegaan 
van de huidige juridische kaders en dus ook de huidige regels die gelden in verband met 
financiering vanuit Brussel. Tot slot, bij aanvaardbaarheid gaat het om draagvlak bij boeren én 
burgers.  
 

 
 
Schema 1: Raamwerk beleidsprogramma’s groene en blauwe diensten 
 
 
 

Groene en blauwe diensten 

Beoordelingscriteria: 
- Doelmatigheid: werkt het? 

• Doeltreffend (effectiviteit) 
• Doelmatig (efficiëntie) 

- Haalbaarheid: past het? 
• Praktisch uitvoerbaar 
• Politiek haalbaar 

- Rechtmatigheid: mag het?  
• Eerlijk (rechtsgevoel) 
• Volgens de regels (juridisch) 

- Aanvaardbaarheid: hoort het? 
• Draagvlak bij boeren 
• Draagvlak bij publiek 

Doel: behoud/verbeteren van 
- biodiversiteit 
- milieu 
- landschap 
- waterkwantiteit 
- cultureel erfgoed  

Organisatie: 
- opzet regeling 
- te treffen maatregelen door boer 
- wijze van financiering 
- coördinatie 
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2 Programma’s met een puntensysteem - voorbeelden 
uit de VS en Engeland 

2.1 Introductie 

Een puntensysteem is een flexibel systeem om boeren te belonen voor (bovenwettelijke) 
maatschappelijke diensten. Hierbij worden punten toegekend aan een dienst. De beloning 
wordt gerelateerd aan het aantal punten. 
 
In het buitenland wordt het puntensysteem al veelvuldig toegepast. Hajkowicz et al. (2009) 
beschrijven elf voorbeelden van dergelijke puntensystemen in de Verenigde Staten, Australië 
en Engeland. Deze voorbeelden zijn allemaal onderdeel van landbouwmilieuprogramma’s. 
Uitgangspunt bij een puntensysteem is een agri-environment index (AEI). Een AEI wordt 
opgesteld op basis van een aantal meetbare criteria en vastgesteld aan de hand van 
beleidsdoelstellingen.  
 
Hajkowicz et al. zien een puntensysteem als een manier om investeringen op het gebied van 
de natuur, milieu en landschappelijk op bedrijfs-, project- of regioniveau tegen elkaar af te 
wegen. De maatschappelijk meest gewenste investering kan zo gehonoreerd worden. Er kan 
een investering worden geselecteerd die de meeste punten oplevert voor een vast bedrag, of 
geselecteerd kan worden op de boer die voor een gegeven aantal punten het minste geld 
vraagt. De investeringen worden op deze wijze tegen elkaar afgewogen zodanig dat geen 
monetaire waarden toegekend hoeven te worden aan de maatschappelijke diensten, maar 
alleen relatieve waarden (dus relatieve waarden van de diensten ten opzichte van elkaar). 
 
In Nederland wordt momenteel gewerkt met puntensystemen voor groen-blauwe diensten in 
Midden-Delfland en in Winterswijk. Deze puntensystemen worden echter enkel gebruikt om een 
vergoeding vast te stellen, en omvatten geen selectiemechanisme (in tegenstelling tot de 
puntensystemen genoemd door Hajkowicz et al.). In Midden-Delfland is een groenfonds 
opgericht om boeren te belonen voor het uitvoeren van diensten, zoals het onderhouden van 
houtsingels en natuurlijke oevers. De diensten die beloond worden hebben met name 
betrekking op natuur, landschap, cultuurhistorie en toegankelijkheid. Boeren kunnen op grond 
van een vooraf opgestelde lijst van diensten punten verzamelen. Het totaal aantal punten 
bepaalt de financiële tegemoetkoming.8 In Winterswijk zit men nog in de opstartfase, en kijkt 
men met name naar de werkwijze in Midden-Delfland en naar Engeland (Geerts et al., 2008).  
 
 
2.2 Drie voorbeelden: Conservation Reserve Program, 

Environmental Quality Incentives Program and 
Countryside Stewardship Scheme  

Hieronder worden allereerst twee voorbeelden uit de Verenigde Staten beschreven van 
programma’s waarin een puntensysteem een rol spelen: het Conservation Reserve Program 
(CRP) en het Environmental Quality Incentives Program (EQIP). Vervolgens wordt een voorbeeld 
uit Engeland beschreven, namelijk het Countryside Stewardship Scheme (CSS). CRP is 

                                                   
8  Zie http://www.vitaalplatteland.nu/content/gebiedspraktijk/pv/groenfonds.html En zie ook: Terwan en 

Rodenburg, 2004. 
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interessant omdat het een maatregel is met een lange contractduur (10 tot 15 jaar), en een 
maatregel waar een veiling aan verbonden is. EQIP is interessant omdat het onder andere 
gericht is op milieuvriendelijker omgaan met mest. Dat is uitermate relevant voor Nederland. 
CSS is een voorbeeld van een puntensysteem gekoppeld aan landbouwmilieumaatregelen. 
Bovendien is het een Europees voorbeeld, en dus zeker verenigbaar met de EU-regels. 
 
Conservation Reserve Program (CRP) 
CRP bestaat al sinds 1985 en is gericht op het uit productie nemen van (kwetsbare) grond. De 
grond moet wel ingezaaid worden met een groenbedekker. Tot 1990 was de maatregel enkel 
gericht op verminderen van erosie. Sinds 1990 zijn er meerdere doelstellingen verbonden aan 
de maatregel, om zo de kosteneffectiviteit te vergroten. De doelstellingen zijn nu: verminderen 
kans op erosie, bescherming van dieren in het wild, verbeteren van de waterkwaliteit en 
verbeteren van de luchtkwaliteit. De EBI (environmental benefit index, milieubatenindexscore) 
neemt als indicatoren mee de verwachte bijdrage aan de hiervoor genoemde doelstellingen, 
maar daarnaast ook: nabijheid van natuurreservaten, de te gebruiken groenbedekking, en de 
kosten.9 Er is een maximum bedrag voor de maatregel, maar boeren maken meer kans als ze 
aangeven voor minder geld de maatregel uit te willen voeren. In juni 2006 was ongeveer 14,6 
miljoen ha uit productie genomen dankzij deze maatregel (dat is 10% van het totaal). Sinds 
1990 is USD 29 miljard besteed aan deze maatregel. (Hajkowicz et al., 2009, p. 222) 
 
De indicatoren zijn voldoende meetbaar zodat voor elke perceel dat wordt aangeboden voor 
CRP een EBI (environmental benefit index) kan worden berekend. Deze score meet de bijdrage 
van het uit productie nemen van een perceel aan een gewogen som van de voorgenoemde 
doelstellingen. Boeren worden jaarlijks betaald voor het uit productie nemen van grond voor 
een bepaalde periode (10 tot 15 jaar). Bij het CRP wordt gewerkt met een veilingsysteem 
waarbij de boeren grond met een bepaalde EBI-score aanbieden. De overheid heeft dan de 
mogelijkheid om de meest kosteneffectieve contracten af te sluiten. Vaak wordt er bij de CRP 
meer grond aangeboden dan dat er budget is. Hierdoor worden boeren gedwongen om niet te 
veel te vragen omdat ze anders niet geaccepteerd worden. Echter in sommige gebieden 
wordt er weinig grond aangeboden, omdat de alternatieve kosten10 te hoog zijn.  
 
Environmental Quality Incentives Program (EQIP) 
EQIP bestaat sinds 1997. Het EQIP-programma is onder andere gericht op een beter gebruik 
van nutriënten, mestopslag, irrigatie, en bescherming van dieren in het wild. Iedere staat stelt 
een lijst met indicatoren op (een AEI). Ook binnen een staat kunnen verschillende lijsten met 
indicatoren (AEI’s) gebruikt worden. Het EQIP-programma richt zich hierbij primair op het delen 
van kosten van investeringen in duurzame productie tussen overheid en boeren. Boeren 
krijgen maximaal 75% vergoed van investeringen en inkomstenderving bij de adoptie van 
milieuvriendelijke technieken.11 EQIP financiert activiteiten zoals mestopslag en het beperken 
van uitspoeling van nutriënten. De contracten in EQIP zijn korter (1 jaar). Sinds zijn bestaan zijn 
in het kader van EQIP 117.625 contracten afgesloten voor 20,8 miljoen ha. In 2006 is 
ongeveer USD 652 miljoen tussen de staten verdeeld voor dit programma. In het fiscale jaar 
2007 was het budget USD 1 miljard. (Hajkowicz et al., 2009, p. 222 en 227)  
 

                                                   
9  Er is discussie of kosten op deze wijze als indicator opgenomen moet worden. Maar vooralsnog 

werkt het systeem wel zo. 
10  Met alternatieve kosten is een vertaling van opportunity costs. Deze worden bepaald door de 

opgeofferde waarde van het beste alternatief te berekenen. Het gaat hier dus om alternatieve 
aanwending van de grond en de mogelijke baten daarvan. 

11  Bepaalde groepen boeren die in het verleden relatief weinig steun hebben gekregen, kunnen een 
vergoeding tot 90% van de onkosten krijgen. 
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Voor het EQIP-programma wordt een biedingsindex (“offer index”) bepaald die wordt berekend 
voor elk voorstel. Dit is de ratio van de milieubaten en de financiering die door de boer wordt 
gevraagd. Aanvragen worden geaccepteerd op volgorde van de biedingsindex, totdat het 
budget op is. Er is geen veilingsysteem. 
 
Countryside Stewardship Scheme (CSS) 
CSS heeft van 1991 tot 2005 gefunctioneerd in Engeland. Daarna is CSS (samen met het 
programma ESA, Environmentally Sensitive Areas) opgegaan in Environmental Stewardship 
(ES). ES kent een zogenaamd Entry Level Scheme (ELS) en een Higher Level Scheme (HLS). 
Zowel CSS als ESA zijn onderdeel geworden van de HLS binnen de ES.  
 
CSS is gericht op behoud van landschap en op publieke toegankelijkheid van het platteland, en 
stond open voor alle landeigenaren. In 2005 omvatte CSS meer dan 1.600 overeenkomsten 
en een totale oppervlakte van 530.000 ha. In het laatste jaar, 2004-2005, werd GBP 85 
miljoen aan het programma besteed. De regeling was van toepassing op alle gebieden buiten 
de Environmentally Sensitive Areas (ESA). Dat zijn gebieden met een kwetsbaar milieu, dus 
gebieden waar het milieu extra goed moet worden beschermd. 
 
CSS omvatte een puntensysteem met als doel het selecteren van de aanvragen. CCRU en 
ADAS (2000) hebben onderzocht hoe succesvol dat puntensysteem was.12 Het doel van het 
puntensysteem was om de subsidieregeling op een zo efficiënt en transparant mogelijke wijze 
uit te voeren. 
 
Het puntensysteem van de regeling bestaat uit twee fasen: 

Stap 1: Priority Category: Het vaststellen van de voorlopige scores (die zijn gebaseerd op 
historische kenmerken, landschap, toegankelijkheid voor publiek, in het wild levende dieren, 
‘target area’ en andere prioriteiten) om te bepalen welke aanvragers verzekerd zijn van een 
bezoek ter plaatse. Dit gebeurt vanachter het bureau. Alleen aanvragen die goed scoren zijn 
er zeker van dat ter plaatse worden bezocht.  
Stap 2: Priority Score: Het geven van scores naar aanleiding van bedrijfsbezoeken. 

 
Waarom een beoordeling van de aanvraag in die twee stappen? De eerste score is veel 
goedkoper dan de tweede stap. De voorlopige score is een goede voorspelling van de scores 
in de tweede stap. Daarmee wordt voorkomen dat er kosten worden gemaakt voor het ter 
plekke bezoeken van de slechtste aanvragen.  
 
De volgende tekortkomingen in de regeling zijn geconstateerd door CCRU en ADAS in 2000: 
• er worden punten vastgesteld voor middelen (bijvoorbeeld een agrarisch bedrijf bevindt zich 

in een bedoeld gebied) in plaats van doelen. 
• het puntensysteem houdt geen rekening met het feit dat vele milieudoelstellingen in strijd 

zijn met elkaar. Bijvoorbeeld een gebied dat open staat voor publiek kan dieren in het wild 
verstoren, of maatregelen die de biodiversiteit verbeteren kunnen botsen met het 
landschap. Dus door een activiteit of maatregel toe te staan die een positief effect heeft 
voor een dimensie van milieu-output (bijvoorbeeld een gebied is voor publiek toegankelijk 
gemaakt), kan een negatieve output opleveren in een andere dimensie (bijv. verstoring van 
vogels en andere dieren). 

• de waarden die aan elk criterium zijn toegekend, zijn in feite toekenningen van relatieve 
waarden in plaats van het resultaat van expliciete prioriteiten.  

                                                   
12 CCRU, ADAS, 2000. 
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• de scores zorgen ervoor dat kwantiteit (bijvoorbeeld aantal hectares) en kwaliteit 
(bijvoorbeeld betere openheid) worden samengevoegd in plaats van dat ze expliciet 
afzonderlijk worden beoordeeld. 

• er wordt weinig aandacht besteed aan het in verband brengen van priority scores en 
contractkosten. 

 
Contracten zijn veelal afgesloten voor 10 jaar. Dat betekent dat er nog altijd CSS-contracten 
lopen. 
 
 
2.3 Lessen voor Nederland 

In Nederland kennen we een puntensysteem voor groene diensten in Midden-Delfland, en voor 
Winterswijk wordt gewerkt aan een puntensysteem. In Winterswijk kijkt men met name naar de 
werkwijze van Midden-Delfland en het Engelse Environmental Stewardship System.  
 
De programma’s uit het buitenland kunnen aanvullend zijn voor de Nederlandse voorbeelden. 
Hajkowicz et al. (2009) gaan in op een methode voor een puntensysteem, zodanig dat 
investeringen tegen elkaar afgewogen kunnen worden en de beste projecten geselecteerd 
kunnen worden. De verschillende stappen worden beschreven die nodig zijn om tot een 
afweging te komen van de maatschappelijk meest rendabele investering. Dat is anders dan 
het systeem dat in Midden-Delfland wordt toegepast. Voor Midden-Delfland zijn maatregelen 
voor natuur, cultuur, landschap en recreatie beschreven en daaraan zijn bedragen verbonden. 
De boeren in het gebied die voldoen aan de basisvoorwaarden en enkele van de betreffende 
maatregelen uitvoeren, kunnen een vergoeding krijgen. Het puntensysteem wordt niet gebruikt 
als selectie instrument voor het afwegen van investeringen. 
 
Een puntensysteem kan ingezet worden als onderdeel van het beleidsinstrument dat agrarisch 
natuur- en landschapbeheer stimuleert, dat wil zeggen, als onderdeel van landbouw-
milieumaatregelen. De voorbeelden die hierboven genoemd worden zijn allemaal onderdeel 
van landbouwmilieuprogramma’s. Maar wellicht is het ook mogelijk om een puntensysteem te 
gebruiken als onderdeel van een vergoedingensysteem voor maatschappelijk waardevolle 
gebieden.13 Onderdeel van de maatschappelijk waardevolle gebieden zijn de Nationale 
Landschappen. De minister stelt, in de Houtskoolschets, dat ze de basiskwaliteit in de 
Nationale Landschappen actief wil zekerstellen. Het actief zekerstellen van de basiskwaliteit wil 
zeggen: voorkomen dat de huidige kwaliteit (op grond waarvan het gebied is aangewezen, 
begrensd en juridisch verankerd) achteruit gaat.14 Een beschrijving van deze basiskwaliteit zou 
dan gebruikt kunnen worden om criteria op te stellen, die vervolgens als basis voor een 
puntensysteem kan dienen. Een dergelijke toepassing van een puntensysteem bestaat echter 
nog niet.  
 
Puntensysteem gekoppeld aan landbouwmilieumaatregelen 
Bij landbouwmilieumaatregelen gaat het om het uitvoeren (of nalaten) van voorgeschreven 
activiteiten. De inzet moet bovenwettelijk zijn. Er zijn verschillende voorbeelden van 
landbouwmilieumaatregelen met een puntensysteem. Het Countryside Stewardship Scheme 
(CSS) uit Engeland is een voorbeeld uit de EU, en voldoet dus aan de Brusselse regels.  
 

                                                   
13  In de Houtskoolschets worden drie sporen onderscheiden voor toekomstige steun: 1) Verzekeringen 

en innovaties, 2) Maatschappelijk Waardevolle Gebieden, 3) Groene en Blauwe diensten. 
14  Voor definitie van basiskwaliteit, zie: Braaksma P., 2008, blz. 2.  
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Betalingen worden bepaald op basis van ‘income foregone’, zie de Brusselse regels ten 
aanzien van staatssteuntoets. Ook Nederland zal zich moeten houden aan de Brusselse 
regels, dit beperkt dus de mogelijkheden van zo’n puntensysteem. Echter, het groenfonds in 
Midden-Delfland laat zien dat er wel degelijk mogelijkheden zijn binnen de EU-regels. 
 
Puntensysteem gekoppeld aan maatschappelijk waardevolle gebieden 
De vraag is of een puntensysteem gekoppeld kan worden aan een vergoedingssysteem voor 
maatschappelijk waardevolle gebieden. In zo’n geval zouden boeren minimaal moeten voldoen 
aan de regels voor Goede Landbouwpraktijk. Ook in Midden-Delfland moeten boeren voor een 
vergoeding allereerst voldoen aan de regels voor Goede Landbouwpraktijk (hier staat geen 
vergoeding tegenover). Vervolgens kunnen ze extra punten krijgen wanneer ze aan bepaalde 
gebiedsspecifieke condities voldoen ter behoud van het karakteristieke landschap. En daarna 
kunnen ze nog meer punten verzamelen voor specifieke maatregelen. Het aantal punten 
bepaalt de hoogte van de vergoeding.  
 
De Raad van het Landelijk Gebied (RLG) heeft in 2007 gepleit voor een systeem met punten 
voor duurzaamheidsdiensten. Volgens de Raad voor het Landelijk Gebied gaat het ideale 
systeem uit van vergoedingen voor publieke belangen, en geen generieke steun. 
 

“Zolang dit perspectief voor de lange termijn niet is gerealiseerd acht de raad 
een vorm van generieke ondersteuning, via een regionale toeslag (flat rate) op 
zijn plaats, als basis van waaruit stappen gezet worden naar het gewenste 
eindbeeld. Dit nieuwe systeem voorziet in generieke betalingen die gebonden zijn 
aan de oppervlakte te beheren land gekoppeld aan basisvoorwaarden (cross-
compliance). Het bedrag van deze generieke betalingen zou per regio kunnen 
verschillen afhankelijk van regionaal gebonden waarden en opgaven. 
Daarbovenop zou een systeem ontwikkeld moeten worden voor specifieke 
duurzaamheidsdiensten. Voor het specificeren van de doelen en voorwaarden en 
voor het genereren van fondsen in aanvulling op EU-gelden, zal de regio een 
groeiende taak moeten krijgen. Voor elke verdere stap in de richting van een 
systeem voor vergoedingen voor geleverde publieke diensten kan dan de vaste 
toeslag omlaag.” (RLG, 2007, par. 4.4).  

 
Een combinatie van een flat rate met vergoedingen voor maatschappelijk diensten ziet het 
RLG dus als een mogelijkheid. De generieke betalingen kunnen per gebied verschillen, 
afhankelijk van de bestuurlijke opgaven. 
 
Plaats in raamwerk 
Een puntensysteem is gericht op de wijze van organisatie van beleidsmaatregelen (zie schema 
1, raamwerk). Daarbij gaat het met name om de wijze van financiering.  
 
Is een puntensysteem haalbaar, aanvaardbaar, doelmatig en rechtmatig? Hiervoor moet een 
onderscheid gemaakt worden tussen toepassing bij landbouwmilieumaatregelen en toepassing 
bij verdeling van inkomenssteun.  
 
Bij landbouwmilieumaatregelen gaat het om het uitvoeren (of nalaten) van bovenwettelijke 
activiteiten door de boer. Een dergelijk puntensysteem wordt al toegepast binnen de EU. Het 
is dus rechtmatig. Is het aanvaardbaar? Het systeem is waarschijnlijk flexibeler dan het huidige 
systeem binnen SNL15 met pakketten. Het probleem zit hem bij het puntensysteem 

                                                   
15  SNL staat voor Subsidiestelsel Natuur- en Landschapsbeheer.  
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waarschijnlijk vooral in de haalbaarheid en doelmatig. Als we in Nederland dit op grote schaal 
gaan invoeren en we willen maatwerk leveren, wat zijn dan de administratieve kosten? 
 
Een puntensysteem toegepast op maatschappelijk waardevolle gebieden kan een manier zijn 
om die boeren te belonen in een gebied die ook daadwerkelijk een maatschappelijke dienst 
leveren. Er is echter nog maar weinig ervaring met het toepassen van een puntensysteem op 
gebiedsniveau (een bestaand voorbeeld is Midden-Delfland). Maar is het rechtmatig als het 
toegepast wordt op grote schaal? En is het haalbaar, gezien de administratieve kosten die het 
met zich mee zal brengen?  
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3 Blauwe diensten - voorbeeld uit Vlaanderen 

3.1  Introductie 

In Vlaanderen wordt momenteel veel aandacht besteed aan de ontwikkeling van blauwe 
diensten (zie Danckaert en Carels, 2009).16 De belangrijkste aanleidingen hiertoe zijn de 
uitvoering van de Kaderrichtlijn Water (KRW), evenals het beleid voor waterberging (om de 
risico’s van overstromingen te beperken). In een zogenaamd ontwerp-maatregelenprogramma 
voor integraal waterbeleid zijn voorstellen uitgewerkt, waarbij ook aandacht is voor het 
ontwikkelen van nieuwe blauwe diensten.17 
 
Blauwe diensten worden gedefinieerd als “watergerelateerde diensten of beheerrollen met een 
positieve impact op het watersysteem, die een meerwaarde voor de maatschappij leveren en 
door (groepen van) land- of tuinbouwers worden verleend op vrijwillige basis en waar diezelfde 
land- of tuinbouwers een marktconforme vergoeding voor krijgen”.18 
 
Voorbeelden van blauwe diensten zijn:19 
• waterconservering, bijvoorbeeld aanleg en beheer van natuurvriendelijke oevers, 

peilverhoging in sloten, regelbare drainage, herinrichting en beheer van waterlopen, aanleg 
van bekkens, enzovoorts. 

• waterberging, met name vergroten van open water / aanleg van waterbergingsbassins. 
• verbeteren van de kwaliteit van water, bijvoorbeeld vermindering van nutriëntenproductie en 

-verlies, verminderen gewasbeschermingsmiddelen, enzovoorts. 
• versterken watergerelateerd landschap, bijvoorbeeld peilverhoging, peilbeheer, aanleg van 

natuurvriendelijke oevers en oeverbeheer, enzovoorts. 
• afvalwaterverwerking, bijvoorbeeld aanleg van zuiveringsmoerassen, aanleg van 

helofytenfilters – rietteelt. 
 
Een aantal blauwe diensten die hierboven worden genoemd zijn al uitgewerkt in een 
landbouwmilieumaatregel in Vlaanderen. Daarnaast wordt gediscussieerd over uitbreiding van 
de landbouwmilieumaatregelen om bepaalde blauwe diensten te realiseren. Om 
nutriëntenverlies naar het water te beperken is een landbouwmilieumaatregel van kracht 
gericht op oeverrandenbeheer (perceelranden langs waterlopen). Gedacht wordt aan het 
uitbreiden van de landbouwmilieumaatregelen om nitraatuitspoeling tegen te gaan door 
vermindering van bemesting of door de aanleg van moerassen. Ook wordt gedacht aan een 
landbouwmilieumaatregel voor geïntegreerde gewasbescherming. Daarnaast wordt mogelijk 
de bestaande landbouwmilieumaatregel ‘beheersovereenkomst Water’ uitgebreid zodat het 
ook ingezet kan worden in drinkwatergebieden.20 
 
 

                                                   
16  Danckaert en Carels, 2009. 
17  Coördinatiecommissie Integraal Waterbeleid (CIW), 2008. 
18  Danckaert en Carels, 2009, blz. 6. 
19  Danckaert en Carels, 2009, blz. 35. 
20  Danckaert en Carels, 2009, blz. 38. 
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3.2 Beheerovereenkomst Water  

De beheerovereenkomst Water (BO Water) is opgesteld om de kwaliteit van het oppervlakte- 
en grondwater te verbeteren door de nitraatverrijking en eutrofiëring te verminderen. Dit wil 
men bereiken door het gebruik van mest verder terug te dringen dan verplicht is volgens de 
Nitraatrichtlijn. Voor landbouwers met grond gelegen in kwetsbare gebieden bestaat de 
mogelijkheid om een contract af te sluiten dat hen verplicht op de aangegeven percelen een 
verminderde bemesting toe te passen van minimaal 30% ten opzichte van de bemestingsnorm 
‘kwetsbaar gebied water’ voor nitraat. De kwetsbare gebieden zijn: bekkens voor 
oppervlaktewater die belangrijk zijn voor de productie van drinkwater, waterwingebieden 
samen met bepaalde beschermingszones voor het grondwater en bepaalde nitraatgevoelige 
gronden voor het grondwater. De vergoeding bedraagt 450 €/ha (akker) en 685 €/ha 
(grasland). De maatregel is van kracht op 26.999 ha landbouwgrond.21 Dat is ruim 4% van het 
landbouwareaal.  
 
In 2006 en 2005 voldeed 83% en 85% van de onderzochte oppervlakte aan de nitraat-
residunorm.22 Toch is er voor veel voorkomende gewassen zoals aardappelen en maïs een 
overschrijding die in meerdere jaren voorkomt. Grasland, graangewassen en bieten 
daarentegen hebben voor de 6 jaren een gemiddeld nitraatresidu dat onder de 90 kg N/ha 
blijft.23  
 
Als resultaatsverbintenis is in de beheerovereenkomst opgenomen dat de hoeveelheid nitraat 
in de bodem tot 90 cm diep in het najaar niet meer dan 90 kg N/ha mag bedragen. In dit 
kader dienen landbouwers jaarlijks in het najaar een nitraatresidubepaling te laten uitvoeren.24 
 
Tussen 2000 en 2005 compenseerde de oppervlakte die nieuw onder contract kwam de 
oppervlakte waarvoor de beheerovereenkomst werd beëindigd als gevolg van de vaststelling 
van twee overtredingen van de contractvoorwaarde. In totaal werd voor ongeveer 9.000 ha 
aan contractoppervlakte verbroken, voornamelijk omdat tweemaal een te hoog nitraatresidu 
werd opgemeten. Gemiddeld wordt elk jaar voor ongeveer 70% van de oppervlakte een 
vergoeding uitgekeerd. Dus in 70% van de oppervlakte wordt de bovenwettelijke norm gehaald 
en is het programma effectief. De effectiviteit kan worden gestuurd met de hoogte van de 
vergoeding.25 
 
 
3.3 Lessen voor Nederland 

In Nederland is men voor de implementatie van de KRW begonnen met wetgeving en generiek 
beleid. Het is interessant om te kijken of dit aangevuld kan worden met 
landbouwmilieumaatregelen (dat wil zeggen agrarisch natuurbeheer).26 BO-water, zoals 
toegepast in Vlaanderen, sluit goed aan bij agrarisch natuurbeheer in Nederland. Het biedt de 
mogelijkheid om de KRW beter te realiseren.  
 
                                                   
21  Danckaert en Carels, 2009, blz. 52-53. 
22  Nitraatresidu: volgens het mestdecreet is dit het nitraatgehalte gemeten in het najaar in de eerste 

100 cm bodem, een maat voor het uitspoelbare stikstof in de winterperiode. 
23  http://www.milieurapport.be/nl/feiten-cijfers 
24  http://www.milieurapport.be/nl/feiten-cijfers 
25  Linderhof, V., A. de Blaeij, N. Polman, 2008. 
26 Agrarisch natuurbeheer is een belangrijk onderdeel van landbouwmilieumaatregelen. In Nederland 

wordt veelal de term agrarisch natuurbeheer gebruikt. In de internationale literatuur wordt de term 
agri-environmental schemes gebruikt, en dit wordt vertaald met landbouwmilieumaatregelen.  
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In Nederland is agrarisch natuurbeheer (en dus landbouwmilieumaatregelen) met name gericht 
op natuur en (in mindere mate) landschapselementen, omdat het hier grotendeels ingezet 
wordt voor de realisatie van de EHS en voor weidevogelbeheer. In het buitenland worden 
landbouwmilieumaatregelen vaker ingezet voor milieudoelstellingen. Verbeteren van de 
kwaliteit van water sluit aan bij milieudoelstellingen. 
 
Er zijn echter bedenkingen tegen het toepassen van een beheerovereenkomst Water in 
Nederland. Nederland kent een groot mestoverschot. Wanneer boeren vergoedingen 
ontvangen om minder mest te gebruiken op een bepaald stuk areaal, dan moeten ze wel de 
mogelijkheid hebben de mest elders af te zetten. Die mogelijkheden zijn in Nederland echter 
beperkt. 
 
Overigens, er kan een overlap zijn tussen groene en blauwe diensten. Bijvoorbeeld stroken 
langs akkers kunnen dienst doen als groene dienst, om biodiversiteit te bevorderen. Maar het 
kan ook een blauwe dienst zijn als zo emissies naar de sloten verminderd worden. Eenzelfde 
inspanning kan dus meerdere doelstellingen dienen. De wijze waarop de randen zijn ingericht 
speelt wel een grote rol bij het behalen van de verschillende doelstellingen. 
 
Daarnaast, voor maatregelen ten behoeve van de kwantiteit van water (water-
conservering/waterberging) is coördinatie op gebiedsniveau noodzakelijk. De vraag is hoe je 
dat kunt regelen binnen landbouwmilieumaatregelen. Landbouwmilieumaatregelen gaan 
immers uit van vrijwilligheid en van individuele inschrijvingen.  
 
Plaats in raamwerk 
Blauwe diensten zijn gericht op het realiseren van een bepaalde doelstelling opgesteld door de 
overheid (zie schema 1, raamwerk). De doelstelling is veelal gericht op waterkwantiteit en/of 
milieu. 
 
Is een beheerovereenkomst Water zoals uitgevoerd in Vlaanderen voor Nederland haalbaar, 
aanvaardbaar, doelmatig en rechtmatig? Bij de beoordeling is de haalbaarheid waarschijnlijk het 
grootste probleem. Waar moet de mest blijven die niet op het bewuste stuk areaal gebruikt mag 
worden? Alleen wanneer het gaat om beperkte gebieden en er alternatieve afzetmogelijkheden 
voor de mest zijn, zal zo’n maatregel haalbaar zijn. 
 
Bij nitraatvermindering speelt bovendien rechtmatigheid een rol. Past het binnen de regels van 
Brussel? Het naleven van de Nitraatrichtlijn is namelijk verplicht, men is dus verplicht de 
uitstoot van nitraat te verminderen. En landbouwmilieumaatregelen moeten bovenwettelijk zijn. 
Bij de Beheerovereenkomst Water in Vlaanderen moet de verminderde bemesting minimaal 
30% lager liggen dan de wettelijke verplichting. Dit wordt ook gecontroleerd door 
bodemmonsters te nemen in het najaar. Op deze wijze kan de rechtmatigheid van 
landbouwmilieumaatregelen gericht op nitraatvermindering dus ook in Nederland geregeld 
worden. 
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4 Realisatie van Natura 2000 - voorbeeld uit 
Denemarken 

4.1 Introductie 

De Europese Unie (EU) heeft in 1979 de Vogelrichtlijn en in 1992 de Habitatrichtlijn 
uitgevaardigd. Beide richtlijnen zijn gericht op het behoud van biodiversiteit. De uitvoering van 
deze richtlijnen leidt tot beschermde natuurgebieden, die samen Natura 2000 worden 
genoemd. Voor Nederland gaat het in totaal om 162 gebieden. De aanwijzing van Natura 
2000-gebieden is in 2007 begonnen. Voor alle Natura 2000-gebieden worden ook 
beheerplannen opgesteld. Deze beheerplannen maken duidelijk welke activiteiten wel en niet 
mogelijk zijn in en rond die gebieden. Ook staat in de beheerplannen hoe de doelen gehaals 
gaan worden. 
 
Het hieronder beschreven project ligt binnen een Natura 2000-gebied in Denemarken. Het 
project is mede gefinancierd met behulp van LIFE en landbouwmilieumaatregelen. LIFE is een 
instrument van de EU om milieu- en natuurprojecten te financieren. Daarbij gaat het met name 
om de financiering van investeringen voor de start van een project (bijvoorbeeld inrichtings-
kosten, opzet organisatie en kennisontwikkeling). Het project moet vernieuwend zijn en er 
moet samengewerkt worden tussen verschillende EU-lidstaten. Landbouwmilieumaatregelen 
kunnen gebruikt worden voor bovenwettelijke maatregelen gericht op natuur- en landschaps-
behoud. Het gaat hierbij om beheer op de langere termijn. 
 
 
4.2 Operation Corncrake, Varde  

Boeren in de omgeving van de monding van de rivier Varde (in Denemarken, in het westelijk 
deel van Jutland) hebben een gebiedsgericht project van de grond getild wat gefinancierd 
wordt door de Deense overheid. De inrichting (met name aanpassingen aan het watersysteem) 
is gefinancierd met behulp van het LIFE-programma van de EU. Het project is gericht op 
behoud van een Natura 2000-gebied. De kwartelkoning is het handelsmerk, vandaar: 
Operation Corncrake, of op zijn Deens, Operation Engsnarre.  
 
De Varde is de enige grote rivier in de Deense Waddenzee die niet gereguleerd is door dijken 
en sluizen. De rivier mondt uit in de Ho Bugt (de Ho baai), een ondiepe baai die het 
noordelijkste gedeelte van de Waddenzee vormt. De Varde is ecologisch gezien erg 
interessant omdat in de riviermond eb en vloed nog op een natuurlijke manier functioneren. De 
weilanden rondom de riviermonding overstromen ongeveer 10 keer per jaar bij hoog water en 
storm, tot aan de stad Varde. Omdat de omgeving van de rivier belangrijk is voor bepaalde 
vogels, met name de kluut, is het in 1979 aangewezen als een Vogelrichtlijngebied (later ook 
het RAMSAR-verdrag en de Habitatrichtlijn, inmiddels onderdeel van Natura 2000).  
 
In de jaren tachtig is de landbouw in dit gebied echter steeds verder geïntensiveerd, waarbij 
men zich vooral richtte op de productie van (gedroogd) gras voor veevoer. Hiervoor werd 
drainage toegepast en steeds meer kunstmest gebruikt. Deze intensivering was schadelijk 
voor de ecologie in dit gebied. 
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In de jaren negentig daalde de prijs van het belangrijkste gewas (grass pellets) dramatisch. 
Het verlies van inkomen dreigde voor veel boeren het einde te betekenen van hun bedrijf. De 
boeren in dit gebied hebben zich verenigd in de Varde Farmers Union (VFU) en, mede op 
advies van het ministerie van Landbouw, zich meer gericht op landbouwmilieumaatregelen om 
de grond in boerenhanden te kunnen houden. De toenmalige voorman van de VFU heeft 
volgens diverse betrokkenen een doorslaggevende rol gespeeld bij het verkrijgen van 
draagvlak onder de boeren in het gebied. Het ministerie stelde dat het gebied uitermate 
geschikt was als waterrijk natuurgebied, dat op een traditionele wijze beheerd kon worden 
door gebruik te maken van traditionele, extensieve methoden van maaien en grazen.  
 
Voor de restoratie van dit belangrijke vogelgebied is een project opgezet en is geld gevraagd 
en gehonoreerd bij LIFE. Het LIFE-project (1999-2002) richtte zich vooral op de 
inrichtingskosten voor waterrijk natuurbeheer. Tegelijkertijd is een ruilverkaveling uitgevoerd. 
Boeren die niet mee wilden doen hebben grond buiten het projectgebied gekregen, en boeren 
die wel mee wilden doen kregen grond in het projectgebied. Daarnaast zijn in het kader van 
landbouwmilieumaatregelen contracten gesloten. De VFU heeft een belangrijke rol gespeeld in 
het ontwerp van de regeling. De landbouwmilieumaatregelen omvatten: 
• Het tolereren van een hoge grondwaterstand (-0,10 m in de winter, -0,30 m in de zomer); 
• Geen bemesting; 
• Geen gebruik van pesticiden; 
• Extensieve begrazing (< 1,4 LU/ha); 
• Uitgestelde maaidatum > 25 juni; 
• Vogelvriendelijke maaimethoden; 
• Geen herverpachting gedurende de contractperiode. 
 
De vergoeding (ongeveer € 400,-/ha/jaar, jaarlijks geïndexeerd op basis van de prijs van 
toeleverende producten) wordt als goed ervaren.27 De contracten omvatten 2800 ha, van 400 
landeigenaren, in gebruik bij 250 boeren. De totale kosten van de landbouwmilieumaatregelen 
zijn 15-20 M€, plus 200 uur per jaar ondersteuning vanuit het ministerie van Milieu (Bos en 
Natuur Dienst).28 LIFE heeft € 1,7 miljoen toegekend aan het project.29 
 
Opvallend is dat er afspraken zijn gemaakt voor een pakket van maatregelen dat over 20 jaar 
loopt (1999-2019). Het was de eerste regeling die door Brussel werd goedgekeurd met zo’n 
lange termijn. Belangrijkste argument voor het toestaan van deze lange termijn waren de 
ingrijpende verandering van het watersysteem en de daarmee gepaard gaande investeringen. 
 
Het project loopt nu ongeveer 10 jaar. Al die tijd wordt gemonitord op vegetatie, vogels, 
insecten, nutriënten/waterkwaliteit en bedrijfseconomie. Het herstel van het ecosysteem gaat 
langzaam, ondanks de ingrijpende maatregelen. Wellicht dat de periodieke overstromingen 
met nutriëntenrijk waddenslib een rol daarbij spelen. De Deense ecologen schrijven het toe 
aan de keuze van boeren om te maaien in plaats van te begrazen. Hoe dan ook is een 
belangrijke les dat het herstel van natuurwaarden tijd kost. Dit is een ander belangrijk 
argument voor het streven naar langjarige contracten. 
 

                                                   
27  De vergoeding voor landbouwmilieumaatregelen is gebaseerd op een onkostenvergoeding en een 

bonus van maximaal 20%. Dat de vergoeding als goed wordt ervaren is waarschijnlijk het gevolg van 
de wijze waarop de onkosten zijn berekend en de wijze waarop het loon vastgesteld is.  

28  Informatie is onder andere gehaald uit: European Commission, 2005; Nielsen, 2003; en uit 
veldbezoek door Judith Westerink. Zie ook: Wadden Sea Forum, WG ICZM, 5th Meeting, Hamburg, 14 
March 2008, Information submitted by Thomas Holst Christensen. 

29  European Commission, 2008, blz. 33. 
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De landbouwmilieuvergoedingen worden betaald door het ministerie van Landbouw en 
gecofinancierd vanuit het Plattelandsontwikkelingsprogramma (POP). Het gaat om een unieke 
regeling, ook voor Denemarken, die alleen in dit gebied geldt. De betrokkenen kenden geen 
ander ‘vergelijkbaar’ initiatief. 
 
 
4.3 Lessen voor Nederland 

Het project in Varde is een goed voorbeeld van een manier om Natura 2000-beleid beter te 
realiseren. Naast nationale financiering is er geld via LIFE en via landbouwmilieumaatregelen 
gevonden voor de het verbeteren en in stand houden van dit Natura 2000-gebied. 
 
Het is een voorbeeld van bottom-up en gebiedsgericht werken. En bovendien zijn er opvallend 
langdurige contracten afgesloten. Gebiedsgericht werken hield in dit geval ook een 
ruilverkaveling in, zodat gemotiveerde boeren naar het gebied werden gehaald en niet-
gemotiveerde boeren naar elders konden verhuizen. 
 
Natuur-, milieu en waterdoelstellingen gaan hier samen. Voor Nederland kan dat heel relevant 
zijn. 
 
De argumenten die aangehaald worden om te werken met langdurige contracten zijn: 
• Een ingrijpende investering van het watersysteem; 
• Een ingrijpende verandering van de bedrijfsvoering; 
• Het herstel van natuurwaarden kost veel tijd. 
 
Het project in Varde is ook van belang voor het Nederlandse project ‘Boeren voor Natuur’. In 
dit project wil men ook gebiedsgericht werken en lange termijn contracten. Het project in 
Varde heeft opvallende overeenkomsten met Boeren voor Natuur30: 
• Een bottom-up initiatief, aangezwengeld door boeren, met een grote rol voor 

betrokkenheid van lokale overheden en lokale partijen; 
• Een lokaal initiatief, toegespitst op het landschap en de natuur van het gebied; 
• Langjarige contracten: Boeren voor Natuur heeft contracten van 30 jaar; 
• Een uitzondering door Brussel: ook voor Boeren voor Natuur werd uitvoering toegestaan 

voor een langere periode dan gebruikelijk (10 jaar in plaats van 5-7 jaar) vanwege de 
ingrijpende aard van de maatregelen; 

• Een vorm van niet-aanvoer van nutriënten. In Varde gaat het om niet-aanvoer op 
perceelsniveau, bij Boeren voor Natuur gaat het om niet-aanvoer op bedrijfsniveau 
(gesloten kringloop); 

• Aanpassing van het watersysteem: natuurlijker peilbeheer en verminderen van drainage; 
• Langjarige monitoring.  
 
In Nederland is het beleid er lange tijd op gericht geweest om (ecologisch interessante) 
gebieden op te kopen en over te dragen aan natuurbeherende organisaties. Bijna alle Natura 
2000 gebieden zijn in Nederland in handen van natuurbeherende organisaties, en dus niet van 
boeren/particulieren (dit in tegenstelling tot het buitenland). Soms worden boeren ingehuurd 
door de natuurbeherende organisaties, of er wordt grond verpacht aan boeren, voor 
agrarische productie onder strikte voorwaarden. In 2002 is daar enigszins verandering in 
gekomen met de beleidsomslag ‘van aankoop naar beheer’.31 Een project als in Varde zou in 
Nederland geschikt zijn voor gebieden die ecologisch en/of toeristisch interessant zijn, maar 

                                                   
30  Zie de diverse publicaties op www.boerenvoornatuur.nl 
31  Zie P.M. van Egmond en T.J. de Koeijer, 2005. 
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waar boeren de grond in eigendom willen houden. Projecten als Boeren voor Natuur of 
Midden-Delfland zijn daar voorbeelden van. Daarnaast kan gedacht worden aan gebieden die 
minder geschikt worden voor de landbouw, maar waar men wel waarde hecht aan de 
landbouw als onderhouder van het landschap, bijvoorbeeld de veenweidegebieden (Groene 
Hart) of Waterland (Noord-Holland).  
 
Tot slot kan gekeken worden in hoeverre dit voorbeeld enkel inpasbaar is in Natura 2000-
gebieden, en in hoeverre ook toepasbaar in de directe omgeving van Natura 2000-gebieden in 
verband met externe werking. Nederland heeft meer dan het buitenland te maken met externe 
werking, door de wijze waarop hier Natura 2000-gebieden geselecteerd zijn en door de 
intensieve bedrijfsvoering hier.  
 
Plaats in raamwerk 
De realisatie van Natura 2000 is gericht op behoud van biodiversiteit (zie schema 1, 
raamwerk). Om de doelstelling behoud van biodiversiteit te behalen kunnen echter ook 
maatregelen nodig zijn wat betreft milieu en waterkwantiteit. Opvallend aan het project in 
Varde is dat het initiatief hiertoe genomen is door boeren. De wijze van organisatie is hier dus 
ook van belang. 
 
Is realisatie van Natura 2000-doelstellingen met behulp van LIFE en landbouwmilieu-
maatregelen haalbaar, aanvaardbaar, doelmatig en rechtmatig? Essentieel is allereerst de 
haalbaarheid en rechtmatigheid. LIFE geeft alleen steun in de opstartfase van een project, en 
er moet samengewerkt worden met andere EU-lidstaten. Voor cofinanciering via 
landbouwmilieumaatregelen is het belangrijk dat het gaat om bovenwettelijke maatregelen. Er 
moet dus aan veel regels worden voldaan. Anderzijds, wanneer gebruik gemaakt kan worden 
van financiering vanuit Brussel, kan het wel efficiënt zijn vanuit Nederlands oogpunt.  
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5 Gebiedsgericht programma - voorbeeld uit Frankrijk  

5.1 Introductie 

In de zogenaamde Houtskoolschets wordt een schets gegeven van een toekomstig gemeen-
schappelijk landbouwbeleid zoals de minister van LNV dat graag verwezenlijkt zou zien (LNV, 
2008). In die Houtskoolschets worden drie hoofddoelen voor beleidsondersteuning 
aangegeven: innovatie en verzekeringen, maatschappelijk waardevolle gebieden, en agrarisch 
natuur- en landschapsbeheer. De maatschappelijk waardevolle gebieden worden 
onderverdeeld in gebieden met een natuurlijke handicap (de gebieden die vallen onder de 
zogenaamde bergboerenregeling) en gebieden met een bestuurlijke handicap. Gebieden met 
een bestuurlijke handicap zijn bijvoorbeeld de Nationale Landschappen, gebieden in en rondom 
Natura 2000, gebieden die te maken hebben met regels vanuit de Kaderrichtlijn Water, 
enzovoorts. Voor deze maatschappelijk waardevolle gebieden wil men een basiskwaliteit actief 
zekerstellen. Onder het actief zekerstellen van de basiskwaliteit wordt verstaan het voorkomen 
dat de huidige kwaliteit (op grond waarvan het gebied is aangewezen, begrensd en juridisch 
(ruimtelijk) verankerd) achteruit gaat.32 
 
In dit hoofdstuk willen we kijken of het Franse CAD, Contrat d’Agriculture Durable, als 
voorbeeld kan dienen voor een regeling voor maatschappelijk waardevolle gebieden, en dan 
met name gebieden met een bestuurlijke handicap. Bovenal denken we aan Nationale 
Landschappen, en dan vooral die Nationale Landschappen waarin de landbouw een essentiële 
rol speelt. 
 
 
5.2 Contrat d’Agriculture Durable 

Het zogenaamde Duurzame Landbouw Contract (CAD, Contrat d’Agriculture Durable) is de 
opvolger van het Contrat Territorial d'Exploitation (CTE). CTE kende een combinatie van 
sociale, economische, en ecologische doelstellingen. Echter, er waren vragen over de 
ecologische effectiviteit van de regeling. Bovendien werd het beschikbare geld erg ongelijk 
verdeeld, waardoor sommige boeren een onevenredig hoog bedrag toegekend kregen. 
Daarbij was de regeling ingewikkeld en de administratieve kosten waren hoog. In 2003 werd 
daarom CTE opgevolgd door CAD. Deze nieuwe regeling is meer gebiedsgericht en bestaat uit 
een beperkt aantal maatregelen. Bovendien is een maximum bedrag per bedrijf afgesproken.33  
 
CAD kent een onderdeel met sociaaleconomische maatregelen en een onderdeel met 
natuurmaatregelen. Het is mogelijk een mix van economisch en natuurmaatregelen te kiezen, 
of enkel te kiezen voor maatregelen voor natuur.  
 
Voorbeelden van maatregelen die gericht zijn op natuur en landschap: 
• plantbedekking in de winter ter voorkoming van onbedekte bodems;  
• onderhoud hagen voor het landschap;  
• onderhoud van dijken eens in de vijf jaar; 
• extensief grasbeheer, zonder gebruik van kunstmest, voor behoud van biodiversiteit 

gecombineerd met maaien na 25 juli.  

                                                   
32  Voor de definitie van basiskwaliteit, zie: Braaksma P., 2008, blz. 2.  
33  Zie: Brouwer et al., 2007, blz. 20. 

http://www.adasea.net/index.php?page=INSTALLATION_CAD_D
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Voorbeelden van maatregelen gericht op sociaaleconomische doelstellingen en hygiëne: 
• voedselveiligheid en de kwaliteit van producten; 
• verbeteren van de toegevoegde waarde van landbouwproducten; 
• verbreding van de activiteiten op een bedrijf; 
• verbetering van de marketing en verkoop van producten. 
 
De compensatie voor sociaaleconomische maatregelen is bedoeld voor boeren om de 
overgang naar een meer duurzame productie te kunnen maken (diversificatie van activiteiten 
en producten, en verbetering van de kwaliteit van producten). De compensatie voor 
natuurmaatregelen is bedoeld als vergoeding voor gemaakte kosten en derving van inkomsten 
voor het uitvoeren van de maatregelen. De maatregelen zijn vooral gericht op: tegengaan van 
erosie, behoud van kwaliteit van de bodem, water, biodiversiteit en landschap.34  
 
Uitgangspunt van de maatregelen is een analyse van het bedrijf en de motivatie van de boer. 
Voor ieder bedrijf is een zogenaamde ‘diagnose’ gemaakt, met daarbij een visie vanuit 
landbouwmilieuperspectief. Deze ‘diagnose’ bevat ook informatie over de beperkingen en 
mogelijkheden om het agrarisch bedrijf te verbeteren. 
 
De maatregelen worden op gebiedsniveau vastgesteld, afhankelijk van de beleidsopgaven in 
een gebied. De implementatie van CAD vindt dan ook plaats op een regionaal niveau. In een 
financieel raamwerk wordt beschreven voor welke maatregelen welke vergoedingen 
beschikbaar zijn binnen een bepaald gebied. Per perceel mogen maximaal twee (verenigbare 
en aanvullende) maatregelen geselecteerd worden. Maar daarvan mag slechts één maatregel 
vallen onder de landbouwmilieumaatregelen (Brussel verbiedt dat twee landbouw-
milieumaatregelen afgesloten worden op eenzelfde perceel.) Contracten worden afgesloten 
voor 5 jaar. In 2004 werd 234 miljoen Euro uitgekeerd voor CAD en werden ongeveer 10.000 
contracten getekend. 35 
 
 
5.3 Lessen voor Nederland 

CAD gaat uit van een menu van maatregelen waaruit de boer kan kiezen. De maatregelen 
worden op gebiedsniveau bepaald, en ook de implementatie vindt op gebiedsniveau plaats. Er 
zijn betrekkelijk veel keuzemogelijkheden, waardoor veel boeren in het betreffende gebied in 
aanmerking komen voor een vergoeding. Daarom lijkt het op een redelijk generieke maatregel 
binnen een gebied, dat wil zeggen toegankelijk voor veel boeren in het gebied.  
 
In de Houtskoolschets Europees Landbouwbeleid 2020 van november 2008 noemt de 
minister van LNV de mogelijkheid om maatschappelijk waardevolle gebieden financieel te 
ondersteunen. Een voorbeeld van maatschappelijk waardevolle gebieden zijn de Nationale 
Landschappen. Zou voor het ondersteunen van Nationale Landschappen een regeling zoals 
CAD gebruikt kunnen worden? Het gaat dan om Nationale Landschappen waar de agrarische 
sector van wezenlijk belang is voor het landschap.  
 
Het CAD kent sociaaleconomische maatregelen en maatregelen gericht op natuur en 
landschap. In Nationale Landschappen waar de agrarische sector drager is van het landschap, 
zal het van belang zijn dat deze agrarische sector (financieel) kan overleven. Maatregelen op 
sociaaleconomisch gebied, die ertoe bijdragen dat de bedrijven duurzaam kunnen blijven 
produceren en financieel rendabel blijven, past daarbij. Maatregelen gericht op natuur en 

                                                   
34  F. Huard, 2006, blz. 123. 
35  F. Huard, 2006, blz. 124. 
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landschap kunnen gebruikt worden om de basiskwaliteit in de gebieden te ondersteunen en 
versterken. Op deze wijze kan een totaal pakket (gericht op profit, people en planet) 
gerealiseerd worden. Het CAD is een landbouwmilieumaatregel, en bij landbouw-
milieumaatregelen gaat het er wel om duidelijk te maken dat alle maatregelen een belang 
dienen gericht op duurzaamheid en plattelandsontwikkeling.36 
 
In de Houtskoolschets gaat men ervan uit dat inkomenssteun afgeschaft wordt, dus de 1e 
pijler vervalt. CAD valt (deels) onder landbouwmilieumaatregelen, dus onder de 2e pijler. De 
vraag is daarom of het financieel ondersteunen van de agrarische sector in Nationale 
Landschappen uitgevoerd kan worden binnen landbouwmilieumaatregelen, waarbij de boer 
maatregelen treft om de basiskwaliteit in het gebied te behouden. 
 
Plaats in raamwerk 
Het gaat in dit hoofdstuk om de wijze van organisatie (zie schema 1). Namelijk hoe een 
regeling opgezet kan worden op gebiedsniveau, om de basiskwaliteit van het gebied (zoals 
beschreven in beleidsdoelstellingen) te ondersteunen. 
 
Bij gebiedsgerichte programma’s gaat het om de wijze van organisatie, met name de 
coördinatie. Is een dergelijke regeling in Nederland haalbaar, aanvaardbaar, doelmatig en 
rechtmatig? Probleem zit hem vooral in rechtmatigheid en aanvaardbaarheid. Landbouwmilieu-
maatregelen moeten bovenwettelijk zijn. Welke bovenwettelijke maatregelen worden gevraagd 
van de boer en hoe hoog is de vergoeding die daar tegenover staat? En worden deze boeren 
dan niet bevoordeeld ten opzichte van boeren die niet in een Nationale Landschap wonen en 
werken?  
 
 
 
 

                                                   
36 Het ondersteunen van Maatschappelijk Waardevolle Gebieden wordt in de Houtskoolschets hoofddoel 
2 genoemd. Betalingen voor groen/blauwe diensten, zoals bij landbouwmilieumaatregelen, wordt 
hoofddoel 3 genoemd. De vraag is of men Maatschappelijk Waardevolle Gebieden wil ondersteunen via 
1e pijler geld (inkomenssteun) of via 2e pijler geld (bijvoorbeeld via landbouwmilieumaatregelen). In de 
Houtskoolschets gaat men ervan uit dat de 1e pijler (inkomenssteun) geheel wordt afgeschaft.  
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6 Programma met een veiling - voorbeeld uit Australië 

6.1 Introductie 

Sinds 2005 biedt de Europese Commissie (EC) de mogelijkheid om veilingen toe te passen 
binnen landbouwmilieumaatregelen (artikel 39, Council Regulation (EC) No 1698/2005). Maar 
hier wordt nog maar weinig gebruik van gemaakt. In Europa zijn veilingen toegepast voor 
natuurbeheer in Duitsland en in het Verenigd Koninkrijk. Echter, deze maatregelen zijn 
inmiddels opgeheven.37 In de VS worden veilingen sinds 1985 toegepast, namelijk binnen de 
maatregel Conservation Reserve Program (CRP) (zie ook hoofdstuk 2) Deze maatregel in de 
VS is nog steeds van kracht. 
 
Doel van een veiling is de efficiëntie van een maatregel verbeteren. Een veiling kan 
kostenbesparend werken voor de overheid omdat sprake is van informatie-assymetrie tussen 
boer en overheid, namelijk de boer weet beter hoeveel de gevraagde maatregelen hem kosten 
dan de overheid. De overheid kan daarom niet de meest efficiënte vergoeding vaststellen, 
tenzij gebruik gemaakt wordt van een veiling. Bij een veiling moet de boer aangeven voor 
welke prijs hij de maatregel wil uitvoeren. Op deze wijze kan de overheid informatie verkrijgen 
omtrent de minimum prijs waarvoor de boer de dienst wil leveren. Maar, het organiseren van 
een veiling kost ook geld (extra transactiekosten aan de kant van de overheid én aan de kant 
van de boer). De kosten en baten moeten dan ook tegen elkaar afgewogen worden. 
 
Veilingen voor natuurbeheer verschillen in een aantal opzichten van andere veilingen. Bij 
natuurbeheer gaat het veelal om veilingen die na afloop van het contract herhaald worden (dus 
geen eenmalige veiling). Door de herhaling komt steeds meer informatie beschikbaar over de 
minimumprijs. Daarbij kan het voor de ecologische effectiviteit ook van belang zijn dat 
dezelfde boeren steeds opnieuw meedoen met de regeling met hetzelfde stuk areaal. 
Bovendien kan het bij natuurbeheer gaan om meerdere percelen tegelijk en dus een veiling 
waarbij meerdere diensten tegelijkertijd worden aangeboden. Tot slot, voorwaarde voor het 
toepassen van een veilingsysteem in dat het niet uitmaakt op welke locatie de maatregel exact 
wordt uitgevoerd. Vaak is, bij natuurbeheer, de ligging van het perceel of het bedrijf wel van 
belang.  
 
Een veiling gericht op natuurbeheer kan uitgaan van een beperkt budget (budget-constraint) of 
van een beperkte doelstelling (bijvoorbeeld een omschreven aantal hectares dat men wil halen, 
target-constraint,). Bij landbouwmilieumaatregelen geldt vaak een beperkt budget.  
 
 
6.2 Bush Tender 

De zogenaamde Bush Tender in Australië is onderdeel van het Victoria’s Native Vegetation 
Management Framework. Doel van het programma is om inheemse plantensoorten op private 
gronden te beschermen. Per jaar wordt $ 15 miljoen geïnvesteerd in het totale programma.38  
 

                                                   
37  Markus Groth, 2008, blz. 2.  
38  Het gaat hier waarschijnlijk om 15 miljoen Australische dollars en niet Amerikaanse dollars. Informatie 

voor deze paragraaf is afkomstig uit: Department of Sustainability and Environment, 2008, 
BushTender: Rethinking investment for native vegetation outcomes.  
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De Bush Tender is gericht op behoud van inheemse plantensoorten op private gronden. Er is 
een miljoen hectare met inheemse vegetatie op private gronden in Victoria. Beheer van deze 
gronden is belangrijk in verband met biodiversiteitbehoud, maar ook vanwege controle over 
het zoutgehalte van de grond, waterkwaliteit, beperking van broeikasemissies, en 
landschappelijke waarden. Op private gronden komt 12% van de nog resterende inheemse 
vegetatie voor, en maar liefst 30% van de bedreigde plantensoorten. Van de inheemse 
vegetatie op private gronden heeft 60% de status bedreigd of kwetsbaar.  
 
Om de Bush Tender zo efficiënt mogelijk te organiseren is gekozen voor de opzet van een 
veiling. Allereerst zijn gebieden geselecteerd (binnen de deelstaat Victoria) waarbinnen het 
programma van toepassing is. Daarbij heeft men aangegeven welke inheemse plantensoorten 
van belang worden geacht. Vervolgens zijn landeigenaren uitgenodigd een bieding te doen, 
waarbij zij konden aangeven welke inheemse plantensoorten op hun land voorkwamen, hoe ze 
de plantensoorten wilden beschermen, en voor welke prijs. Er zijn vele bedrijfsbezoeken 
uitgevoerd om een inschatting te maken van mogelijke opbrengsten wat betreft 
biodiversiteitbehoud in de gebieden. De biedingen zijn onderling vergeleken en de biedingen 
met ‘best value for money’, zijn geaccepteerd. Deze landeigenaren moeten jaarlijks 
rapporteren welke maatregelen zij getroffen hebben, en welke vegetatie op hun land 
voorkomt. Op deze wijze kan de overheid zowel efficiënt beheer voor biodiversiteitsbehoud 
inhuren, alsook efficiënt data verzamelen. 
 
Het Bush Tender systeem is flexibel. Landeigenaren kunnen aangeven welke activiteiten ze 
willen aanbieden en tegen welke prijs. Een index wordt gebruikt om de verschillende 
voorstellen van de landeigenaren tegen elkaar af te wegen. In deze index is een weging 
opgenomen voor de doelstellingen die de overheid wil behalen met het programma.39  
 
Er zijn verschillende gebieden aangewezen in Victoria State waar men inheemse planten op 
private gronden wil beschermen. Hiervoor zijn twee veilingen zijn gehouden, namelijk in Noord 
Oost/Noord Centraal, en in Gippsland. Hieronder de gegevens omtrent aantal bieders, aantal 
toegekende contracten en hectares onder contract voor deze twee veilingen (Tabel 1 - 4). 
 
Tabel 1: Participatie in deelnemende gebieden Noord Oost / Noord Centraal Victoria h East Total 

 Noord Centraal Noord Oost Totaal 
Getoonde belangstelling  63 63 126 
Aantal bedrijven beoordeeld 61 54 115 
Aantal locaties beoordeeld * 104 119 223 
Hectares beoordeeld 1,833 2,006 3,839 

* Er zijn meer locaties beoordeeld dan dat er bedrijven zijn beoordeeld, omdat een bedrijf meerdere locaties 
kan aanmelden. 

 
Tabel 2: Resultaten van biedingen in deelnemende gebieden Noord Oost / Noord Centraal Victoria 
 Noord Centraal Noord Oost Totaal 
Aantal bieders 50 48 98 
Aantal biedingen 73 75 148 
Aantal locaties 85 101 186 
Aantal gecontracteerde bieders 37 36 73 
Aantal gecontracteerde biedingen 47 50 97 (66%)*
Aantal gecontracteerde locaties 61 70 131 
Aantal ha onder contract 1,644 1,520 3,163 

N*  Percentage van het totaal aantal biedingen dat is ontvangen 

                                                   
39  Dit lijkt op een puntensysteem zoals beschreven door Hajkowicz et al. (2009), zie hoofdstuk 2. 
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Tabel 3: Participatie in deelnemend gebied in Gippsland al 

 Trafalgar Bairnsdale 
Oost 

Buchan 
Snowy 

Totaal 

Getoonde belangstelling 55 35 11 101 
Aantal bedrijven beoordeeld 37 23 9 69 
Aantal locaties beoordeeld * 72 51 15 138 
Hectares beoordeeld 531 1,134 702 2,367 

*  Er zijn meer locaties beoordeeld dan dat er bedrijven zijn beoordeeld, omdat een bedrijf meerdere locaties 
kan aanmelden. 

 
Tabel 4. Resultaten van biedingen in deelnemende gebieden in Gippsland 
 Trafalgar Bairnsdale 

East 
Buchan 
Snowy 

Total 

Aantal bieders 27 19 5 51 
Aantal biedingen 43 25 5 73 
Aantal locaties 48 42 9 99 
Aantal gecontracteerde bieders 16 16 3 35 
Aantal gecontracteerde biedingen 19 16 3 38 (52%)*
Aantal gecontracteerde locaties 21 30 6 57 
Aantal ha onder contract 262 906 516 1,684 

*  Percentage van het totaal aantal biedingen dat is ontvangen 
 
In Noord Oost/Noord Centraal Victoria gaat het dus om 73 gecontracteerde aanbieders die in 
totaal 3163 ha inbrengen (ruim 43 ha gemiddeld per aanbieder). In Gippsland gaat het om 35 
aanbieders met in totaal 1684 ha (ruim 48 ha gemiddeld per aanbieder). 
 
 
6.3 Lessen voor Nederland 

Het betreft hier een alternatief coördinatiemechanisme, met in theorie de mogelijkheid voor de 
overheid om goedkoper groene en blauwe diensten in te kopen. Voor veilingen is veel 
interesse vanuit de economisch wetenschappelijke hoek. Voorbeelden van bestaande, 
werkende veilingen zijn vooral te vinden in de VS en Australië. 
 
Een veiling is met name geschikt wanneer: 
• er relatief veel aanbieders zijn; 
• de resultaten homogeen zijn (de uiteindelijke resultaten van de aanbieders zijn 

vergelijkbaar); 
• er beperkte informatie is over de minimum prijs waarvoor boeren de acties willen uitvoeren, 

dan wel grote verschillen tussen boeren wat betreft de minimum prijs;  
• deze aanbieders relatief veel (grond, acties) kunnen inbrengen. 
 
In Nederland hangt het per pakket af of er veel of weinig aanbieders zijn, hoe homogeen de 
resultaten zijn en hoeveel informatie beschikbaar is over de minimumprijs. Maar in alle 
gevallen geldt dat boeren relatief kleine stukken areaal inbrengen.  
 
In Australië hebben boeren veel land in verhouding met Nederlandse boeren. Er zijn 
bedrijfsbezoeken georganiseerd, en er is een index gemaakt om aanbiedingen van de 
bedrijven te kunnen vergelijken. Dat betekent dat er aanzienlijke kosten zijn gemaakt aan de 
kant van de overheid. Maar wanneer het gaat om relatief veel hectares, kunnen de kosten per 
hectare meevallen. In Nederland doen boeren mee met agrarisch natuurbeheer met relatief 
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kleine stukjes areaal.40 Dit zou bedrijfsbezoeken per hectare veel duurder maken. De schaal is 
in Nederland anders dan in Australië, en daarom zijn veilingen (per hectare) duurder om te 
organiseren.  
 
In Nederland zijn in het verleden wel veilingen georganiseerd om de burger te betrekken bij 
landschapsbehoud. Zie bijvoorbeeld de veiling in de Ooijpolder. Deze veiling was niet gericht 
op de aanbodkant, maar op de vraagkant. Dat wil zeggen, het ging bij deze veiling niet om 
boeren die een aanbieding doen voor landschapsbeheer, maar om burgers die een prijs willen 
betalen voor landschap. De veiling was in bepaalde opzichten een succes. Maar het was met 
name een succes om belangstelling voor landschap te genereren, en niet zozeer om geld 
binnen te halen. Het kost ook veel geld om zo’n veiling goed te organiseren.  
 
Plaats in raamwerk 
Bij een veiling gaat het om de wijze waarop een maatregel georganiseerd is, met name de wijze 
waarop vraag en aanbod bij elkaar worden gebracht, ongeacht de doelstelling van de maatregel.  
 
Is een veiling haalbaar, aanvaardbaar, doelmatig en rechtmatig? Bij een veiling gaat het 
allereerst om efficiëntie (dus doelmatigheid). Namelijk, de overheid wil een zo’n lage mogelijke 
prijs betalen voor de gevraagde dienst. Maar er zitten allerlei haken en ogen aan. Diensten wat 
betreft natuurbeheer veilen is lastiger dan ‘gewone’ goederen veilen. Zo hebben we te maken 
met veel aanbieders die niet allemaal precies hetzelfde aanbieden (want de doelmatigheid hangt 
onder andere af van fysieke en ruimtelijke omstandigheden.) Bovendien is het organiseren van 
een veiling duur. Dit beperkt de doelmatigheid. 
 
 
 
 
 

                                                   
40  Overigens, bij particulier natuurbeheer hoeft het niet te gaan om kleine stukjes areaal. Hier is echter 

het probleem dat er te weinig aanbod is. 
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