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Naar een voedselbeleid 
Rond voedsel spelen vele maatschappelijke vragen. Zij zijn vaak aanleiding 
voor stevige debatten. De Nederlandse vraagstukken kunnen echter niet los 
worden gezien van mondiale ontwikkelingen. 

Op mondiaal niveau doen zich opgaven voor op het gebied van 
ecologische houdbaarheid, volksgezondheid en de robuustheid van de 
voedselvoorziening. In Naar een voedselbeleid onderzoekt de wrr de 
consequenties voor Nederland van deze opgaven. Zij brengen voor Nederland 
specifi eke kwetsbaarheden, kansen en verantwoordelijkheden met zich mee.

Het is tijd voor een expliciet voedselbeleid: beleid dat rekening houdt 
met de uiteenlopende waarden rond voedsel, met de samenhang tussen 
productie en consumptie en met de veranderde machtsverhoudingen in het 
voedselsysteem. De raad wijst hiernaast op de noodzaak te investeren in de 
veerkracht van het voedselsysteem.
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samenvatting

Voedsel is voor Nederlandse consumenten in overvloed beschikbaar en dankzij
historisch lage prijzen meer dan ooit betaalbaar. De Nederlandse agrifoodsector
omvat bekende internationale bedrijven en levert een belangrijke bijdrage aan de
Nederlandse economie. Nederland is de tweede exporteur van agrarische produc-
ten, voor een belangrijk deel door doorvoer, en heeft internationaal gerenom-
meerde kennisinstellingen.

Voedsel staat volop in de maatschappelijke schijnwerpers. De afgelopen jaren zijn
diverse incidenten op het gebied van voedsel de revue gepasseerd en er woeden
stevige maatschappelijke discussies over megastallen, dierenwelzijn, intellectueel
eigendom op zaden en de gezondheid van onze voeding. Dat deze scherpe debat-
ten zich voordoen, is niet verrassend. Voedsel raakt aan vele waarden en belangen,
zowel publiek als privaat.

De huidige prominente positie van Nederland in de agrifoodwereld is mede te
danken aan het overheidsbeleid. Dit richtte zich lange tijd voornamelijk op de
landbouw – met name op het verhogen van de productiviteit en het bevorderen
van de export – en op voedselveiligheid. Later kwam daar flankerend beleid bij op
het gebied van volksgezondheid, dierenwelzijn, milieu en landschapsbeheer. Het
beleid is in veel opzichten succesvol geweest. Tegelijkertijd worden er – getuige de
hevige discussies en door de verschillende incidenten – vragen bij gesteld.

Vanwege de grote verwevenheid van Nederland met de internationale voedsel-
voorziening, kan het Nederlandse beleid niet los worden gezien van de internatio-
nale ontwikkelingen. Dit rapport richt zich op de mondiale trends en opgaven en
analyseert de consequenties daarvan voor Nederland en het Nederlandse beleid.

m o n d i a l e  o p g a v e n
De mondiale voedselvoorziening staat voor een aantal grote opgaven. Nog steeds is
een scheve verdeling van voedsel een belangrijke zorg. Ondervoeding en overvloed
aan voedsel doen zich tegelijkertijd als problemen voor. Deze problemen zullen
nijpender worden met de verwachte bevolkingsgroei, verstedelijking en verande-
rende eetpatronen. Daarbij staat de mondiale voedselvoorziening voor belangrijke
opgaven op het gebied van de ecologische houdbaarheid, volksgezondheid en de
robuustheid van de voedselvoorziening.

Bij de ecologische houdbaarheid gaat het om het beslag dat de mondiale voedsel-
voorziening legt op grond, natuurlijke hulpbronnen en grondstoffen en de bij-
drage aan de uitstoot van broeikasgassen en de afname van biodiversiteit. Deze fac-
toren zijn nauw met elkaar en met de voedselvoorziening verweven. Degradatie
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van gronden, slinkende zoetwatervoorraden, mogelijke schaarste aan grondstof-
fen, de effecten van klimaatverandering en de afname van biodiversiteit bedreigen
de voedselproductie. Bij volksgezondheid gaat het om de problemen als gevolg van
ongezonde voeding en de risico’s van multiresistente bacteriën en de verspreiding
van mens-dierziekten. De robuustheid betreft het vermogen van het voedselsys-
teem om schokken op te vangen en – onder uiteenlopende scenario’s – om te gaan
met veranderingen.

Voedselnet
Deze opgaven doen zich voor binnen een voedselsysteem dat een ander karakter
heeft dan een aantal decennia geleden. In de afgelopen decennia hebben zich vier
belangrijke ontwikkelingen voorgedaan. Ten eerste zijn de landbouw en visserij
geïndustrialiseerd en grootschaliger geworden. Ten tweede is de voedselvoorzie-
ning geïnternationaliseerd. Buitenlandse investeringen en handel zijn toegeno-
men, productieketens zijn langer en internationaler geworden. Ten derde is het
belang van niet-agrarische spelers flink toegenomen. Producenten van zaad, kunst-
mest en diervoeding, de verwerkende en levensmiddelenindustrie en de super-
markten hebben aan belang gewonnen ten opzichte van de landbouw. In deze
bedrijfstakken heeft bovendien een sterke concentratie plaatsgevonden, waardoor
een groot deel van de markten in handen is gekomen van een klein aantal bedrij-
ven. Ten vierde hebben zich belangrijke veranderingen voorgedaan op het vlak van
de consumptie. De consumptie van vlees en andere dierlijke producten is geste-
gen, evenals de consumptie van samengestelde producten.

Wat zich heeft ontwikkeld is een complex netwerk van stromen grondstoffen en
halfproducten die worden verwerkt en gecombineerd tot voedingsmiddelen voor
de consument. Dit rapport duidt dit net van stromen aan met de term ‘voedselnet’.
Dit voedselnet overschrijdt vele grenzen en jurisdicties en kent vele afhankelijk-
heden. Er is niet één speler in het voedselnet die overzicht heeft over het geheel of
het functioneren daarvan kan bepalen. Het voedselnet kent wel knooppunten die
een grote invloed hebben op wat zich elders in het voedselnet afspeelt. Zaadbedrij-
ven en inkooporganisaties van supermarkten vormen daar voorbeelden van.

n e d e r l a n d  v o e d s e l l a n d
Nederland is een belangrijke speler in de voedselwereld. Die prominente positie
brengt specifieke kwetsbaarheden, kansen en verantwoordelijkheden met zich
mee.

Om te beginnen gaan de mondiale opgaven ook Nederland aan. Nederland draagt
bij aan de mondiale ecologische problematiek. Omgekeerd krijgt ons land zelf ook
te maken met ecologische problemen als de toenemende degradatie van de bodem,
meer wisselvallig weer door klimaatverandering, afnemende biodiversiteit en
schaarser wordende grondstoffen. De mondiale opgaven op het gebied van volks-
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gezondheid gaan evenmin aan ons land voorbij. Ook hier is sprake van over-
gewicht en aan voeding gerelateerde ziekten en dreigt het gevaar van zoönosen en
multiresistente bacteriën. Ten slotte raakt ook de robuustheid van het voedselnet
als geheel ons land. De Nederlandse productie en consumptie zijn sterk verweven
met het buitenland.

De sterk veranderde context en de opgaven waar het voedselnet mondiaal voor
staat, raken ook Nederland en vragen naar het oordeel van de wrr om een her-
oriëntatie van het beleid die onder twee noemers kan worden samengevat: ‘van
landbouw- naar voedselbeleid’ en ‘naar een veerkrachtig voedselnet’.

v a n  l a n d b o u w -  n a a r  v o e d s e l b e l e i d
Een voedselbeleid houdt rekening met de uiteenlopende waarden rond voedsel,
met de samenhang tussen productie en consumptie en met de veranderde machts-
verhoudingen. Het overgaan van landbouw- naar voedselbeleid betekent niet dat
aan de landbouw minder waarde moet worden gehecht: de primaire sector blijft
een cruciaal onderdeel van het voedselnet. Het betekent wel dat de huidige en toe-
komstige maatschappelijke opgaven op het gebied van ecologie, volksgezondheid
en robuustheid beleid vergen dat zich behalve op de landbouw ook op andere
belangrijke spelers en vergen in het voedselnet richt.

Uiteenlopende waarden
Voedsel raakt aan uiteenlopende waarden. Binnen het bestaande beleid spelen eco-
nomische waarden van vrijhandel en de ondernemersbelangen van de sector een
dominante rol. Andere waarden krijgen soms lastig een plaats. Voedselbeleid vergt
een bredere afweging waarin ook andere zaken, in het bijzonder de ecologische
houdbaarheid, de gezondheid en de robuustheid van het voedselnet, een stevige
rol krijgen. Het expliciet formuleren van een voedselstrategie waarin keuzes helder
zijn benoemd, zal bijdragen aan die bredere afweging. Zo’n strategie scherpt het
politieke en maatschappelijke debat over de gewenste en noodzakelijke keuzes en
creëert meer duidelijkheid voor de langere termijn. Een voedselbeleid dat rekening
houdt met deze uiteenlopende waarden, vergt een stevige institutionele veranke-
ring en het organiseren van voldoende tegenspel. Dit geldt ook op Europees en
mondiaal niveau.

Samenhang van productie tot consumptie
Voedselbeleid beziet de productie, verwerking, handel en consumptie van voedsel
in hun onderlinge samenhang. Dit vergt het verbreden van de bestaande beleidsin-
formatie, die traditioneel sterk gericht is op landbouw. Rekening houden met deze
samenhang betekent eveneens dat beleid gericht op ecologische houdbaarheid zich
niet alleen op de productie, maar ook op de retail en consumptie van voedsel zal
moeten richten. Voor volksgezondheid, waar de aandacht voor voeding gerela-
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teerde problemen nu nog vooral naar consumptiekeuzes uitgaat, geldt juist het
omgekeerde. Op dat terrein is meer aandacht voor productie, verwerking en aan-
bod nodig.

Veranderde machtsverhoudingen
De machtsverhoudingen binnen de voedselvoorziening zijn veranderd. Waar eerst
de landbouw, de nationale overheid en de kennisinstituten gezamenlijk voor een
belangrijk deel het impliciete voedselbeleid konden bepalen, spelen nu niet-agrari-
sche spelers (zaad- en diervoederbedrijven, de verwerkende en levensmiddelen-
industrie, banken, supermarkten), consumenten, ngo’s en internationale organisa-
ties een belangrijke rol. Overheidsbeleid zal rekening moeten houden met deze
machtsverschuivingen en haar beleid waar mogelijk moeten richten op die spelers
die veel invloed hebben op het voedselnet. De veranderende machtsverhoudingen
hebben ook implicaties voor de overheid zelf. De overgang naar een ecologisch
houdbaar, gezond en robuust voedselnet zal dit initiatief van vele maatschappelijke
partijen vergen. De overheid kan dit stimuleren door te zorgen dat informatie
publiek beschikbaar is, door private initiatieven te ondersteunen en door belem-
meringen voor samenwerking – zoals op het gebied van het mededingingsbeleid –
weg te nemen.

n a a r  e e n  v e e r k r a c h t i g  v o e d s e l n e t
Hoe de toekomst voor het voedselnet eruit ziet, is met veel onzekerheden omge-
ven. Prognoses over de te verwachten problemen zijn gebaseerd op modellen en
schattingen die vele beperkingen kennen. Over geopolitieke, markt- en
technologieontwikkelingen valt bovendien slechts te speculeren. Ook de com-
plexiteit van de systemen die de basis van de voedselvoorziening vormen, draagt
bij aan de onzekerheid. Het zijn complexe systemen die lange tijd stabiel kunnen
zijn, maar zich plotseling anders kunnen gaan gedragen, met onvoorspelbare
gevolgen.

Er moet rekening gehouden worden met een meer volatiele en in veel opzichten
onzekere omgeving. Het beleid zal zich daarom ook moeten richten op de veer-
kracht van het voedselnet, dat wil zeggen op het scheppen van voorwaarden waar-
onder het voedselnet met uiteenlopende ontwikkelingen en schokken kan
omgaan. Dat vereist aandacht voor variëteit, houdbaar beheer van resources en het
ontwikkelen van leervermogen.

Variëteit
Veerkracht vereist variëteit. Dit geldt voor gewassen, spelers en producten. De
overheid kan het al ingezette beleid ter vergroting van de variëteit van gebruikte
gewassen verder intensiveren. Variatie vereist ook steun aan ‘uitdagers’, niet alleen
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tijdens de onderzoeksfase, maar ook tijdens de fase van het opschalen van de pro-
ductie. Ook de wetgeving op het gebied van intellectueel eigendom dient mede
vanuit dit oogpunt te worden bezien.

Voldoende resources
Veerkracht van het systeem vereist voldoende resources, zowel om met korte ter-
mijn schokken om te kunnen gaan als om het lange termijn functioneren van het
voedselnet veilig te stellen. Dit vergt allereerst een houdbaar beheer van natuur-
lijke hulpbronnen waarvan op korte of lange termijn uitputting dreigt. Bijvoor-
beeld door een vorm van collectief beheer onder regie van de overheid of van
private partijen. Daarnaast zijn een efficiënt gebruik van grondstoffen en het terug-
winnen ervan – zoals van fosfaat – cruciaal. Dit betekent ook dat reststromen in het
voedselnet op een zo hoog mogelijke manier moeten worden verwaard.

Leervermogen
Veerkracht vereist leervermogen en adaptiviteit van alle betrokken spelers in het
voedselnet. Het vraagt ook om een aangepaste houding van de overheid. Leren
omgaan met nieuwe omstandigheden vergt experimenteerruimtes, waarin prak-
tijken kunnen worden gevarieerd en selectie plaatsvindt op basis van resultaten.
Dit vereist soms het verlenen van tijdelijke ontheffing van regels. Leren vraagt om
permanente uitwisseling van kennis en ervaringen tussen bedrijfsleven, ngo’s,
consumenten en de overheid.

Tot slot
De Nederlandse overheid heeft decennialang een impliciet voedselbeleid gevoerd,
dat lang samenviel met het landbouw- en voedselveiligheidsbeleid. In de loop van
de tijd zijn daar andere doelen bijgekomen, die veelal een plaats kregen in flanke-
rend beleid.

De substantiële mondiale uitdagingen waar vooraanstaande internationale onder-
zoeks- en adviesorganisaties en ook het bedrijfsleven voor waarschuwen en die
ook Nederland aangaan en de veranderde context vergen echter een heroriëntatie
van beleid.

Het is tijd voor een expliciet voedselbeleid.
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ten geleide

Dit rapport is voorbereid door een wrr-projectgroep onder leiding van prof. dr. ir.
Gerard de Vries, tot en met 2012 lid van de raad en vanaf 2013 adviserend lid van de
raad. Prof. dr. Huub Dijstelbloem en mr. drs. Josta de Hoog verzorgden de project-
coördinatie. De bij het onderzoek betrokken projectgroep bestond daarnaast uit
dr. Wendy Asbeek Brusse, ir. Hannah Koutstaal en Bart Stellinga ma msc. Gedu-
rende kortere tijd maakten ook Marijke Rem ma mba, dr. Steven Schouten en
Lukas Verburgt ma deel uit van het team.

Dit rapport is tot stand gekomen na een intensief proces van consultatie en ana-
lyse. Naast bestudering van de omvangrijke wetenschappelijke literatuur zijn ruim
100 uitvoerige interviews gehouden met personen werkzaam in de agrifoodsector,
academische experts, beleidsmakers en met vertegenwoordigers van diverse maat-
schappelijke organisaties. Wij zijn hen veel dank verschuldigd. Hun namen staan
achterin het rapport vermeld.

Ook danken wij degenen die bereid waren eerdere versies van dit rapport van
gedetailleerd commentaar te voorzien: prof. dr. ir. M.A.J.S. van Boekel,
dr. A. Gerbrandy, prof. dr. ir. D. Kromhout, dr. H.C. van Latesteijn, prof. dr.
ir. G. Meester, dr. P. Oosterveer, dr. K. Poppe, prof. dr. ir. R. Rabbinge,
drs. M.A. Reudink, prof. dr. J.C. Seidell, prof. dr. ir. G. Spaargaren en prof.
dr. P. Winsemius.
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1 inleiding

Voedsel is voor Nederlandse consumenten in overvloed beschikbaar en dankzij
historisch lage prijzen meer dan ooit betaalbaar. Nederland heeft een land- en tuin-
bouwsector met een hoge productiviteit, het is het thuisland van grote internatio-
naal opererende voedselproducenten en toeleverende bedrijven en het beschikt
over gerenommeerde kennisinstellingen op dit terrein. De totale Nederlandse
agrifoodsector – de primaire productie (landbouw en visserij), de verwerkende en
levensmiddelenindustrie, toeleveranciers, retail, distributie en horeca – levert een
belangrijke bijdrage aan het binnenlands product en neemt zo’n tien procent van
de totale werkgelegenheid voor zijn rekening (Van Leeuwen et al. 2014: 48). Neder-
land vormt bovendien een belangrijk knooppunt in de internationale voedselhan-
del. Het is – voor een deel dankzij doorvoer – de tweede agrarische exporteur ter
wereld.

De q-koorts, de met salmonella besmette zalm, paardenvlees dat als rundvlees
werd verkocht, regulier vlees dat als biologisch vlees werd verkocht. Voedsel heeft
de afgelopen jaren een groot aantal – in ernst uiteenlopende – incidenten gekend.
Voedsel staat mede hierdoor volop in de belangstelling. Er ontstaan veel nieuwe
initiatieven en er woeden stevige maatschappelijke discussies over megastallen,
dierenwelzijn en de gezondheid van onze voeding. Dat zich daarbij scherpe, deels
ideologische, tegenstellingen voordoen, is niet heel verrassend. Voedsel raakt aan
vele waarden en belangen, zowel publiek als privaat. Het onderwerp roept uiteen-
lopende en niet zelden tegenstrijdige associaties op. Voedsel is een eerste levens-
behoefte, een directe of indirecte verbinding met de natuur, een bron van genot,
een drager van cultuur, een uiting van identiteit en een bron van inkomsten. Wat
de agrifoodsector voortbrengt, raakt ons bestaan, onze omgeving en onze gezond-
heid.

In een aantal opzichten kan de situatie vergeleken worden met die rond het thema
milieu in de jaren zeventig en tachtig van de vorige eeuw. Ook nu leeft het idee dat
gangbare antwoorden niet langer voldoen, worden vele initiatieven genomen en
maakt de sector zich zorgen over het maatschappelijk draagvlak voor haar activitei-
ten.

De Nederlandse voedselproductie en -consumptie zijn sterk verweven met het
buitenland. De Nederlandse voedselvraagstukken kunnen daarom niet begrepen
en ingeschat worden zonder te kijken naar de mondiale ontwikkelingen. Dit rap-
port analyseert deze ontwikkelingen en de consequenties daarvan voor Nederland
en het Nederlandse beleid. Sommige thema’s die in de huidige Nederlandse dis-
cussies vooropstaan, zoals landschapsbeheer en dierenwelzijn, komen daarom
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slechts zijdelings aan bod – niet omdat zij onbelangrijk zijn, maar omdat dit rap-
port aandacht wil vragen voor de repercussies die de mondiale ontwikkelingen
voor Nederland hebben.

1 .1 internationale ontwikkelingen

De voedselcrises van 2007-2008 en 2010 hebben de voedselvoorziening opnieuw
hoog op de internationale agenda gezet. De afgelopen jaren heeft een groot aantal
internationale organisaties op het gebied van landbouw en voedsel (fao), interna-
tionaal economisch beleid (Wereldbank, oecd) en ontwikkelingssamenwerking
(Oxfam) en vele (dienstverlenende) bedrijven (Rabobank, ing, kpmg, McKinsey)
de noodklok geluid over de problemen die de voedselvoorziening mondiaal reeds
nu en zeker in de komende periode te wachten staat. Hoewel deze rapporten ver-
schillende accenten leggen, bestaat er brede overeenstemming dat zich substantiële
vragen aandienen op het terrein van de ecologische houdbaarheid, volksgezond-
heid en de robuustheid van de mondiale voedselvoorziening.

Terwijl er in hoge mate overeenstemming bestaat over de aard en het belang van de
problemen, lopen de meningen over de aanpak ervan uiteen. Aan de ene kant van
het spectrum bevinden zich pleitbezorgers van productieverhoging door intensi-
vering en schaalvergroting. Zij zetten de kaarten op innovatie, vrijhandel en grote
ondernemende landbouwbedrijven. Aan de andere kant vinden we de voorstan-
ders van ingrijpende veranderingen van marktstructuren en overheidsbeleid, ont-
manteling van agrifoodmonopolies en het verstevigen van de positie van kleine
boeren en van lokale gemeenschappen. Achter deze meningsverschillen gaan uit-
eenlopende visies en probleempercepties schuil – over gezondheid, smaak, milieu,
dierenwelzijn, eerlijke handel, betaalbaarheid, arbeidsomstandigheden, werkgele-
genheid, welvaart, mondiale rechtvaardigheid en over de rol van technologie,
markten en overheden.

1 .2 ontwikkeling van beleid

Overheden houden zich al sinds jaar en dag bezig met de voedselvoorziening (De
Haas 2013). In Nederland lag na de Tweede Wereldoorlog de nadruk van het beleid
aanvankelijk op het opvoeren van de voedselproductie, vanwege de binnenlandse
behoefte en het belang van het creëren van een handelsoverschot. Daarnaast kreeg
voedselveiligheid aandacht. Gaandeweg heeft het beleid zich uitgebreid naar
andere terreinen en onderwerpen en is het landbouwbeleid verweven geraakt met
beleid op het terrein van milieu, ruimtelijke ordening, landschapsbeheer, volks-
gezondheid, sociaal welzijn en dierenwelzijn. Daarnaast vindt beleidsvorming nu
voor een belangrijk deel plaats in Europees en internationaal verband. Vooral het
gemeenschappelijk landbouwbeleid en vrijhandelsverdragen hebben grote invloed
op de nationale voedselproductie en -consumptie.
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Tegen de achtergrond van mondiale ontwikkelingen en de internationale zorgen
zijn in onder meer Canada, Finland, het Verenigd Koninkrijk en Australië rappor-
ten verschenen die brede heroverwegingen van het beleid bevatten en die uitmon-
den in een nationale food strategy. Deze strategieën besteden uitvoerig aandacht
aan de verduurzaming van de voedselproductie, de volksgezondheidsrisico’s die
verbonden zijn met de gangbare eetpatronen, marktordeningsvraagstukken en de
eigen economische positie. Naast landen hebben ook verschillende regio’s en ste-
den – in binnen- en buitenland – dergelijke strategieën ontwikkeld. Deels ook
weer met nieuwe thema’s, zoals de relatie tussen stad en platteland, logistieke en
vestigingsvraagstukken en het ‘voedselbewustzijn’ van consumenten en burgers.

De ontwikkelingen en opgaven die internationaal breed worden gesignaleerd, heb-
ben ook voor Nederland – of liever: zeker voor Nederland, gezien zijn positie in de
internationale voedselwereld – gevolgen. Dit rapport bespreekt deze ontwikkelin-
gen en opgaven voor het Nederlandse regeringsbeleid. De wrr beoogt met dit rap-
port daarnaast ook bij te dragen aan een vruchtbare maatschappelijke discussie
over de vraagstukken die nu en in de toekomst rond het brede thema ‘voedsel’ spe-
len.

1 .3 opbouw van het rapport

Dit rapport is gebaseerd op een groot aantal publicaties afkomstig uit academische
kringen, overheidsorganen, niet-gouvernementele organisaties (ngo’s) en bedrij-
ven. Daarnaast zijn ruim 100 achtergrondgesprekken gevoerd met Nederlandse en
buitenlandse deskundigen uit wetenschap, overheid, politiek, advieswereld, ngo’s
en bedrijfsleven.

De hoofdstukken van het rapport zijn langs de volgende vragen opgebouwd:
– Wat is er de afgelopen decennia veranderd in de voedselvoorziening? Welke

ontwikkelingen zijn dominant geweest? (hoofdstuk 2)
– Welke opgaven bestaan er voor de huidige en toekomstige mondiale voedsel-

voorziening? (hoofdstuk 3)
– Wat is de positie van Nederland in de internationale voedselwereld en welke

opgaven bestaan er voor Nederland? (hoofdstuk 4)
– Welke handelingsruimte hebben bedrijven, overheden en consumenten bin-

nen het voedselsysteem? Met welke kenmerken van het huidige voedselsys-
teem dienen zij rekening te houden? (hoofdstukken 5 en 6)

– Wat zijn de kenmerken van het bestaande overheidsbeleid? Hoe gaat het met
de eerdergenoemde opgaven om? (hoofdstuk 7)

In hoofdstuk 8 worden op basis van de analyses die in de voorafgaande hoofdstuk-
ken zijn gegeven, conclusies getrokken en aanbevelingen geformuleerd voor het
regeringsbeleid.
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2 kernontwikkelingen in de mondiale
voedselvoorziening

2.1 inleiding

In de afgelopen decennia hebben zich op het terrein van de mondiale voedselpro-
ductie en -consumptie vier belangrijke ontwikkelingen voorgedaan. In dit hoofd-
stuk behandelen we deze in vogelvlucht.

De eerste ontwikkeling is de verregaande industrialisering van de primaire pro-
ductie (landbouw en visserij). Schaalvergroting, specialisatie, intensivering,
mechanisering en rationalisering hebben de productieprocessen in de land- en
tuinbouw en in de visserij veranderd (paragraaf 2.2). In de tweede plaats is de voed-
selvoorziening verregaand geglobaliseerd (paragraaf 2.3). In de derde plaats is de
niet-agrarische bedrijvigheid – transport, distributie, verwerking, verpakking en
verkoop – steeds belangrijker geworden voor de voedselvoorziening
(paragraaf 2.4). Ten slotte zijn consumptiepatronen de afgelopen decennia ingrij-
pend veranderd (paragraaf 2.5).

Tegelijkertijd zijn er ook ontwikkelingen geweest die zich (deels) hebben onttrok-
ken aan deze dominante trends of zich er juist tegen hebben afgezet. In veel welva-
rende landen staat bijvoorbeeld ‘biologisch boeren’ in de belangstelling. Ook zijn
‘lokaal voedsel’ en korte ketens in opmars. In volumes gaat het vooralsnog om
bescheiden ontwikkelingen, in de maatschappelijke discussie over voedsel spelen
zij echter een belangrijke rol. Aan het slot van dit hoofdstuk wordt een aantal van
deze tegenbewegingen kort besproken (paragraaf 2.6).

2.2 industrialisering van de primaire productie

De industrialisering van de landbouw en visserij begon in Noord-Amerika en
West-Europa. Georganiseerde en gesystematiseerde processen van bedrijfsvoering
deden hun intrede. Machines verdrongen de ‘groene vingers’ van weleer en namen
werk over dat eeuwenlang door boeren, landarbeiders en dieren was verricht. De
landbouwindustrialisering verspreidde zich daarna over andere delen van de
wereld. Ze zorgde ervoor dat boereninkomens in de pas bleven lopen met die van
de rest van de samenleving en ging gepaard met een sterke daling van het aandeel
van de beroepsbevolking dat werkzaam was in de primaire sector.

De introductie van kunstmest bij gewassenteelt bracht een enorme stijging van de
opbrengst per hectare teweeg. Door veredelingstechnieken en de introductie van
pesticiden in de landbouw werd de productiviteit verder verhoogd en gerationali-
seerd (Fresco 2009; Bindraban en Rabbinge 2012: 100). Deze ontwikkeling in de
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landbouw begon in het Westen aan het eind van de negentiende eeuw en werd
vanaf de jaren vijftig en zestig van de twintigste eeuw als de ‘groene revolutie’
geëxporteerd naar landen in Zuid-Amerika en Azië. Hierbij werden nieuwe rassen
met een hoge opbrengst (high-yielding varieties) geïntroduceerd die goed waren
aangepast aan lokale omstandigheden (Lang et al. 2009: 37-38). Vanaf het eind van
de twintigste eeuw wordt op steeds meer plekken ingezet op de productie van
genetisch gemodificeerde gewassen. Deze ontwikkeling stuit in Europa overigens
op stevige maatschappelijke weerstand en is hier minder ver doorgevoerd dan in
Noord- en Zuid-Amerika (Oosterveer en Sonnenfeld 2012: 181). In de veehouderij
werden productiviteitswinsten behaald door te specialiseren in bepaalde dieren-
rassen en door dieren met specifieke eigenschappen te fokken. Ook het grootscha-
lig gebruik van antibiotica ter voorkoming van dierziekten en de toepassing van
groeibevorderende technieken beogen bij te dragen aan een stijging van de produc-
tiviteit (Lang et al. 2009: 194). Door meer recente technische innovaties in de pre-
cisielandbouw kan – bijvoorbeeld via satellietbeelden – veel nauwkeuriger per
plaats worden bepaald hoeveel kunstmest en irrigatie daar nodig is en kunnen zo
landbouwprocessen verder worden geoptimaliseerd (Bouma en Stoorvogel 2005).

In de visserij is op mondiale schaal sprake geweest van een sterke toename van het
aandeel gemotoriseerde en technisch geavanceerde vissersschepen. Vandaag de dag
is rond 60 procent van alle vissersboten gemotoriseerd (fao 2012: 47). Naast de
visvangst is gekweekte vis (aquacultuur) in belang toegenomen. Aquacultuur was
in 2011 verantwoordelijk voor 40 procent van de mondiale visproductie (fao 2012:
3).

Geïndustrialiseerde landbouw vergt grote investeringen. Bedrijven ondervinden
daarnaast een voortdurende druk op de kosten. Dat maakt schaalvergroting bij
boerenbedrijven zowel aantrekkelijk als in veel gevallen noodzakelijk. Het gemid-
delde oppervlak verbouwde grond per boerenbedrijf is dan ook sterk toegenomen,
evenals het gemiddeld aantal dieren per bedrijf in de veehouderij. Daarnaast zijn
veel boeren overgegaan van gemengde bedrijven die verschillende producten
voortbrachten naar gespecialiseerde bedrijven met slechts enkele gewassen
(monoculturen) of diersoorten (Lang et al. 2009: 154-155; Bieleman 2008: 467).

De industrialisering in de landbouw heeft zich wereldwijd voltrokken. Daarbij
dienen echter ten minste twee kanttekeningen te worden geplaatst. Allereerst zijn
de beschreven ontwikkelingen natuurlijk niet overal even vergevorderd. Zij heb-
ben zich met name in het Westen en in opkomende economieën voorgedaan. In
veel ontwikkelingslanden is de landbouw nog steeds een arbeidsintensieve aange-
legenheid met beperkt gebruik van technologie en machines. Ten tweede vindt
ook in de landen waar de landbouw sterk is geïndustrialiseerd, productie plaats bij
bedrijven waar minder gebruik wordt gemaakt van kunstmest en chemische
bestrijdingsmiddelen (zie verder paragraaf 2.6).
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2.3 globalisering van de voedselvoorziening

Een tweede ontwikkeling is de toenemende globalisering van het voedselsysteem.
Voedselketens overspannen steeds vaker verschillende landen en soms continen-
ten. Door de groei van de internationale handel en door de stijging van de directe
buitenlandse investeringen is de voedselindustrie geglobaliseerd. De internatio-
nale handel in voedselproducten vindt al eeuwen plaats, maar is vooral in de afge-
lopen decennia sterk toegenomen – ondanks periodieke inzinkingen door econo-
mische crises of natuurrampen (Oosterveer en Sonnenfeld 2012: 15). In de laatste
vijf decennia is er naar schatting sprake geweest van een vervijfvoudiging van de
reële waarde (fao 2013b: 150). Ook is het karakter van de handel veranderd. De
mondiale handel in verpakte voedingsmiddelen heeft aan belang gewonnen ten
opzichte van de handel in bulkgoederen (zie de tekstbox).

Ander karakter van mondiale handel in voedselproducten

Voedselproducten kunnen worden ingedeeld in vier categorieën: (1) bulkgoederen; (2) halffabri-

caten; (3) versproducten; en (4) verpakte voedingsmiddelen (Gehlhar en Coyle 2001). In het ver-

leden werd internationaal handel gedreven in met name de eerste categorie, voornamelijk in

tarwe, maïs, koffie en cacaobonen. Vanaf de jaren tachtig van de twintigste eeuw kwam de han-

del in verpakte voedingsmiddelen op. Het aandeel daarvan in de handel in voedingsproducten

steeg van 18 procent in 1980 naar 34 procent in 2002, een ontwikkeling die echter niet leek door

te zetten in de jaren daarna (Gehlhar en Regmi 2005). De groei van de handel in halffabricaten en

versproducten heeft gelijke tred gehouden met de groei van de totale handel in voedselproduc-

ten. De afname van het aandeel van bulkgoederen in de voedselhandel – van 50 procent in 1980

(Coyle et al. 1998) naar 21 procent in 2002 (Regmi et al. 2005) – betekent overigens niet dat er

minder vraag naar is geweest. Het kan ook betekenen dat de verwerking van de bulkgoederen

vaker heeft plaatsgevonden voordat tot export werd overgegaan (Gehlhar en Coyle 2001; Rear-

don en Timmer 2007). De relatieve afname van bulkproductie zegt daarnaast vanzelfsprekend

weinig over de toename van het totale handelsvolume: die is de afgelopen decennia ook voor

bulkproducten onverminderd doorgegaan.

Hoewel de internationale handel in voedsel sterk is toegenomen, is een relative-
ring op zijn plaats. Het aandeel van de internationale handel in de totale voedsel-
markt is bescheiden. Van alle mondiaal verkochte verpakte voedingsmiddelen gaat
het slechts in tien procent om internationaal verhandelde producten (Regmi en
Gehlhar 2005). Het volume van de internationale handel varieert bovendien sterk
per voedselproduct. De handel in producten als soja en granen overspant conti-
nenten, maar voor andere gewassen geldt dat het merendeel ervan in eigen land of
in omliggende landen wordt gebruikt. Voor tropische producten zoals koffie en
thee is een substantieel deel (meer dan 80 procent) bestemd voor de export (Oos-
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terveer en Sonnenfeld 2012: 15). Ook plantaardige oliën zoals palmolie en sojaolie
worden voor een belangrijk deel internationaal verhandeld: zo’n 41 procent (Gun-
stone 2011). Van visproducten is eveneens een relatief groot percentage bestemd
voor de internationale handel: zo’n 38 procent (fao 2012: 15). Zuivel en vlees wor-
den voor een groot deel binnen één continent geproduceerd en geconsumeerd,
maar daarbinnen vaak weer internationaal verhandeld.

Natuurlijk zijn er aanzienlijke verschillen in de handelspositie tussen landen.
Daarbij komt dat de handelsposities van landen in de loop der tijd veranderen. De
minst ontwikkelde landen verruilden hun positie van netto-exporteur van voedsel
in de jaren zestig van de vorige eeuw voor die van netto-importeur vanaf het eind
van de jaren tachtig (fao 2013b). Dit hing samen met de grote productieoverschot-
ten die de oeso-landen (veelal gesubsidieerd) op de wereldmarkt dumpten.
Bovendien zagen ontwikkelingslanden zich door de sterke bevolkingsgroei
genoodzaakt om goedkoop bulkvoedsel zoals tarwe te importeren. Daar staat
tegenover dat de opkomende economieën in Zuid-Amerika (zoals Brazilië en
Argentinië) een sterke exportpositie hebben gekregen op de wereldmarkt (fao
2013b). Desalniettemin is de bulk van de groei van de export voor rekening geko-
men van de Westerse landen (Reardon en Timmer 2007).

De globalisering van de voedselsector bestaat niet alleen uit de toegenomen inter-
nationale handel, maar ook uit de voortschrijdende directe buitenlandse investe-
ringen. Voedselbedrijven hebben de afgelopen decennia op grote schaal in andere
landen geïnvesteerd door daar een bedrijf te starten of een bestaand bedrijf over te
nemen. Dit aspect van mondialisering wordt door een aantal auteurs als belangrij-
ker beschouwd dan de toenemende wereldhandel (Gehlhar en Regmi 2005; Rear-
don en Timmer 2007; Wilkinson en Rocha 2009). Vooral de directe buitenlandse
investeringen van levensmiddelenbedrijven, supermarkten en fast food-restau-
rants hebben bijgedragen aan de globalisering van de voedselsector (Reardon en
Timmer 2007; Frazao et al. 2008).

De internationalisering van levensmiddelenbedrijven hangt samen met de verza-
diging van markten in het Westen en met het sterke groeipotentieel in opkomende
economieën. In die economieën nam de bevolking sterk toe en steeg de vraag naar
verwerkte voedingsmiddelen (zie paragraaf 2.5). De mondiaal tien grootste levens-
middelenbedrijven – Nestlé, Kraft Foods, Unilever, PepsiCo, Mars, Danone, Cad-
bury, Kellogg, General Mills en Ferrero (Alexander et al. 2011; verwijzend naar
Euromonitor 2011) – hebben een sterke aanwezigheid in internationale markten.
De producten van bijvoorbeeld Unilever, Nestlé en PepsiCo zijn over de hele
wereld te koop; een groot deel van hun omzet halen zij buiten de thuismarkt
(imap 2010).
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Levensmiddelenbedrijven kiezen vaak voor de strategie van het produceren in het
land van consumptie (en dus voor de route van directe buitenlandse investeringen)
in plaats van het exporteren vanuit de thuismarkt (Gehlhar en Regmi 2005; Wil-
kinson en Rocha 2009). Ze kunnen zo beter en sneller inspelen op lokale wensen
(van supermarkten/consumenten) en wettelijke verplichtingen. Zo was in 2002
de lokale omzet van buitenlandse dochters van Amerikaanse levensmiddelen-
bedrijven ($ 150 miljard) vijf keer groter dan de waarde van de export van Ameri-
kaanse levensmiddelenbedrijven ($ 28 miljard) (Gehlhar en Regmi 2005: 16).

Grote supermarktconcerns zijn met name vanaf het midden van de jaren negentig
door middel van fusies en overnames actief geworden in landen waar de retail nog
in een ‘pre-supermarkt tijdperk’ verkeerde, zoals Midden- en Oost-Europa, Oost-
en Zuid-Oost Azië en Zuid-Amerika (Vorley 2007: 247). Deze overnamestrategie
is niet altijd succesvol geweest, maar heeft wel geleid tot de introductie van het
supermarktconcept in veel van de opkomende landen. Dit heeft geresulteerd in een
mondiale convergentie van de manier waarop de retailmarkt georganiseerd is
(Reardon en Timmer 2007). Europese multinationale supermarktondernemingen
behalen inmiddels een fors percentage van hun omzet buiten de thuismarkt (voor
grote bedrijven is dat vaak meer dan 40 procent) (Deloitte 2012: 23).

Ook de grote fast food-ketens hebben bijgedragen aan de globalisering van de
voedselsector (Reardon en Timmer 2007; Frazao et al. 2008). Met name Ameri-
kaanse ketens zoals McDonald’s, yum ! Brands (o.a. Kentucky Fried Chicken en
Pizza Hut) en Burger King hebben over de hele wereld restaurants. McDonald’s
heeft bijvoorbeeld nu meer restaurants buiten dan binnen de vs (Christian en
Gereffi 2010). Deze Amerikaanse ketens veroverden eerst de Europese markt (ze
zijn de top-3 ketens in Europa), daarna volgden opkomende economieën als
Mexico, Brazilië, India, Vietnam en de Filipijnen. Dit heeft gevolgen gehad voor de
lokale voedselproductie in deze landen. Lokale producenten zijn zich meer gaan
richten op de grote multinationale fast food-bedrijven en herzagen daartoe hun
productiemethodes, vaak geholpen door deze internationale bedrijven zelf of hun
(internationale) toeleveranciers. Overigens betreft het niet alleen Amerikaanse
bedrijven. Lokale ondernemers hebben het van oorsprong Amerikaanse fast food-
concept (massaproductie en standaardisering van maaltijden) geïmiteerd. Zo is er
in Azië een aantal grote restaurantketens opgekomen, zoals de keten Jollibee die
sterk vertegenwoordigd is in Zuid-Oost-Azië (Christian en Gereffi 2010).

2.4 toegenomen belang van niet-agrarische spelers

Een derde ontwikkeling betreft het toegenomen belang van niet-agrarische bedrij-
ven voor de voedselvoorziening. Voedsel wordt in verschillende stappen verwerkt,
bewerkt, verpakt, verhandeld en uiteindelijk verkocht aan de consument. De
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ketens waarin veel van ons voedsel wordt geproduceerd zijn complex en lang
geworden: primaire productie is hierbinnen slechts een van de vele stappen (Dic-
ken 2007: 349; zie ook hoofdstuk 5).

Bij de totstandkoming van voedsel zijn vele niet-agrarische bedrijven betrokken,
zoals ondernemingen die kunstmest, diervoeding, pesticiden en zaden leveren en
bedrijven die het voedsel verwerken, verpakken, vervoeren en verkopen. De rol
van deze spelers ten opzichte van de landbouw is veel belangrijker geworden. Ook
heeft er binnen veel delen van de keten concentratie plaatsgevonden, waardoor de
dominantie van enkele grote ondernemingen is toegenomen. Het gevolg is dat de
machtsverhoudingen binnen de wereld van de voedselproductie in de afgelopen
decennia zijn verschoven.

Bedrijven die zaad, kunstmest en pesticiden produceren hebben door het toegeno-
men belang van biochemische technologie een vooraanstaande plaats verworven
in het voedselsysteem. Een klein aantal bedrijven is door een golf van fusies en
overnames er in geslaagd een dominante marktpositie te verwerven (Fuglie et al.
2011). Ongeveer de helft van de mondiale markt voor zaden is in handen van tien
bedrijven, waarvan DuPont, Monsanto en Syngenta de belangrijkste zijn. Tach-
tig procent van de mondiale markt voor bestrijdingsmiddelen wordt gedomineerd
door tien bedrijven. Bayer, Syngenta en basf zijn de belangrijkste spelers (Dicken
2007). Deze markten zijn voor een deel (in het bijzonder bij genetisch gemodifi-
ceerd voedsel, gmo) overlappend, doordat deze firma’s bepaalde zaden en bestrij-
dingsmiddelen koppelen. Zo zijn Monsanto, DuPont, Bayer en Syngenta in zowel
zaaigoedproductie als bestrijdingsmiddelen actief. Landbouwbedrijven over de
hele wereld zijn hierdoor aangewezen op de producten van deze grote bedrijven
(Dicken 2007).

We zien ook een hoge concentratie en integratie in de sector die is betrokken bij de
inkoop, de eerste verwerking en het verhandelen van de voedselgewassen en half-
fabricaten. De belangrijkste bedrijven – Archers-Daniels Midland (adm), Bunge,
Cargill en Louis Dreyfus Group, de zogenoemde abcd-bedrijven – zijn mondiale
spelers, die actief zijn in verschillende voedselcategorieën en uiteenlopende seg-
menten van de voedselketen (Vorley 2003). Cargill is bijvoorbeeld actief in de han-
del en productie van graan, cacao, soja, rijst, gerst, mais, suiker, vlees, oliën en
groenten. Op markten voor individuele gewassen kunnen deze bedrijven een zeer
dominante positie innemen. Cargill, adm en Bunge zijn verantwoordelijk voor
naar schatting 80 procent van de mondiale handel in graan (Dicken 2007). Deze
bedrijven zijn daarnaast actief in verschillende onderdelen van het agrifoodcom-
plex. Zo neemt Cargill niet alleen de verwerking en handel van diverse gewassen
en vleessoorten voor zijn rekening, maar legt het zich ook toe op opslag, transport,
financiële dienstverlening, bestrijdingsmiddelen, zaadverkoop, advisering en
grondaankoop (Murphy et al. 2012).
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De levensmiddelenindustrie – de producenten van verpakte voedingsmiddelen die
direct geschikt zijn voor consumptie – heeft tegelijkertijd ook aan belang gewon-
nen. Een kleine groep bedrijven is verantwoordelijk voor de enorme hoeveelheid
uiteenlopende producten in de schappen van de supermarkt. Nestlé heeft bijvoor-
beeld ongeveer 8.000 merken in 20.000 productvarianten (Dicken 2007: 369). Met
die veelheid aan varianten speelt het bedrijf in op de specifieke culturele en tradi-
tionele voorkeuren van consumenten in verschillende landen en regio’s (ibid.).

Vergeleken met de zaad- en pesticidenbedrijven of supermarkten is de marktcon-
centratie in de levensmiddelenindustrie beperkter. Het aandeel van de top-4 van
bedrijven in de mondiale markt voor verpakte voedingsmiddelen ligt tussen tien
en twintig procent (Gehlhar 2003). Dit beeld verandert echter als we differentiëren
naar regio en inzoomen op specifieke voedselcategorieën. In babyvoeding, soepen,
frisdrank en ontbijtgranen ligt de marktconcentratie flink hoger, mondiaal tussen
50 en 60 procent, maar in sommige regio’s nog veel hoger. Zo schat Gehlhar (2003)
het marktaandeel van de vier grootste bedrijven in babyvoeding in Noord-Ame-
rika op 90 procent. Voor ontbijtgranen in Latijns-Amerika geldt hetzelfde percen-
tage (ibid.; Bolling en Gehlhar 2005). Ook de markt voor frisdranken is op veel
plaatsen zeer geconcentreerd, met The Coca-Cola Company en PepsiCo als belang-
rijkste spelers. In Europa hebben de vier grootste frisdrankbedrijven een gezamen-
lijk marktaandeel van 64 procent (Bukeviciute et al. 2009), in de vs hebben alleen
al de drie grootste producenten 66 procent van de frisdrankmarkt in handen
(ibisWorld 2012; via Change Lab Solutions 2012).

Een belangrijke ontwikkeling van de afgelopen decennia is de zogenoemde ‘super-
marktrevolutie’, die de verhoudingen in de voedselsector sterk heeft veranderd.
Deze begon in het Westen, maar voltrekt zich inmiddels ook elders in de wereld.
Van een ‘producent-gedreven’ keten, waarin de producent grotendeels bepaalt wat
er geproduceerd wordt en tegen welke prijs, zijn we terechtgekomen in een ‘afne-
mer-gedreven’ keten, waarin de grote supermarktketens grote invloed hebben op
de voedselproductie (Vorley 2003). Door hun grotere inkoopkracht, gemiddeld
lagere overhead en efficiëntere distributiesystemen hebben de grote spelers lagere
kosten dan de kleinere supermarkten en speciaalzaken. De retail is hierdoor in veel
Westerse landen zeer geconcentreerd geraakt. In veel West-Europese landen heb-
ben de top-4 supermarktconcerns een gezamenlijk marktaandeel van boven
60 procent (Vorley 2007: 249). Al met al hebben de supermarktketens veel aan
macht gewonnen en een sterke onderhandelingspositie verworven ten opzichte
van andere spelers in de keten, zowel agrarische als niet-agrarische.
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Technologische veranderingen

Technologische veranderingen hebben een cruciale invloed op de distributie en verkoop van

voedsel gehad. Voor supermarkten is de introductie van de barcode zeer belangrijk geweest. Zo

konden producten sneller worden afgerekend en hoefden niet alle producten te worden geprijsd,

wat een besparing op arbeid betekende. Daarnaast ontstond hierdoor de mogelijkheid het voor-

raadbeheer te automatiseren: just-in-time delivery bracht significante besparingen (Harvey 2007;

Konefal et al. 2007). Ook enkele andere belangrijke technologische ontwikkelingen hebben

vooral de grote supermarktconcerns in de kaart gespeeld. Door containers, vliegvervoer en cold-

chain technologies (waarmee bederfelijke waar op een specifieke temperatuur kan worden

gehouden) kunnen grote supermarkten het hele jaar door een breder voedselaanbod leveren. Het

brede aanbod van versproducten vormt een belangrijk aandeel in hun omzet en is belangrijk

voor hun concurrentiepositie ten opzichte van kleinere retailers (Konefal et al. 2007: 276).

Twee andere gerelateerde ontwikkelingen hebben de invloed van de grote super-
markten op de voedselproductie verder vergroot. Ten eerste hebben zij eigen huis-
merken geïntroduceerd en zijn zo direct de concurrentie met gevestigde merken
aangegaan. Het marktaandeel van deze huismerken ligt in veel Europese landen
inmiddels tussen 40 en 50 procent (plma 2012). Ten tweede hebben supermarkten
door de invoering van private veiligheids- en kwaliteitsstandaarden directe
invloed op het primaire productieproces en de verdere productieketen (Burch en
Lawrence 2007: 11). Zo is er bijvoorbeeld Globalgap (voorheen: Eurepgap), een
private standaard die zich richt op voedselveiligheidseisen. Omdat de grote Euro-
pese supermarktketens de Globalgap-protocollen toepassen, hebben ze een sterke
uitstraling door de keten heen, waardoor over de hele wereld voedselproducenten
zich laten certificeren (Oosterveer en Sonnenfeld 2012: 73).

Ten slotte hebben de horeca en catering (food service) aan belang gewonnen en zijn
ook binnen deze sector enkele grotere spelers ontstaan. Met name fast food-ketens
zoals McDonald’s en Burger King hebben een sterke positie verkregen (Friddle et
al. 2001; Christian en Gereffi 2010). Deze ontwikkeling heeft zich als eerste in de
vs voorgedaan, maar voltrekt zich de laatste decennia ook in andere delen van de
wereld. Door het massaproductieconcept te introduceren in de food service-sector
hebben deze ketens grote invloed gekregen op de voedselproductie. Zo is McDo-
nald’s de grootste inkoper van aardappelen in de Verenigde Staten en kan de onder-
neming via twee cruciale leveranciers (McCain Foods en J.R. Simplot) flinke druk
uitoefenen op de Amerikaanse aardappelproductie. Kentucky Fried Chicken is een
van ’s werelds grootste afnemers van kip en kan daardoor de productiestandaarden
beïnvloeden (Christian en Gereffi 2010). De veranderingen in de machtsverhou-
dingen zijn in tabel 2.1 samengevat.
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Tabel 2.1 Veranderende machtsverhoudingen in Westerse voedselketens

Periode  Boeren  Industrie Retail Foodservice  

< 1900  Dominant Gering  Miniem Dominant (huishoudelijk)

1900 - 1950  
Afnemend (behalve 

WOII) 
Dominant Gering  

Afnemend (behalve 

WOII) 

1960 -1970  
Hernieuwd belang 

(gesubsidieerd)  
Dominant Opkomend  Gering  

1980 - 2000  Afnemend  Afnemend  Dominant Opkomend  

2000 - 2010  Hernieuwd belang?  Onzeker  Dominant Onzeker  

Bron: naar Lang et al. 2009: 166 en Von Schirach-Szmigiel 2005

2.5 verandering van eetpatronen

De vierde ontwikkeling op het terrein van voedsel betreft de verandering in
eetpatronen. Wat mensen eten, in welke vorm ze dat doen en waar ze hun voedsel
kopen is de afgelopen decennia ingrijpend veranderd. De toegenomen welvaart in
veel landen heeft geleid tot een stijging van de gemiddelde voedselconsumptie per
persoon – gemeten in aantallen calorieën – en tot een verandering van de samen-
stelling van het voedingspatroon (Frazao et al. 2008; Kearney 2010; Alexandratos
en Bruinsma 2012). Dit veranderingsproces vindt doorgaans in twee fasen plaats.
In de eerste fase, de expansiefase, worden er extra calorieën gegeten afkomstig van
goedkoop plantaardig voedsel (Smil 2000, via Kearney 2010). Deze ontwikkeling
ziet er overal hetzelfde uit. In de tweede fase, de substitutiefase, verandert de
samenstelling van het eetpatroon. Er vindt een verschuiving plaats van basis-
gewassen zoals graan, wortelgewassen en knollen naar plantaardige oliën, dierlijke
producten (vlees en zuivel) en suiker. De exacte ontwikkeling van deze tweede
fase verschilt van land tot land (Kearney 2010). De substitutiefase voltrekt zich
doorgaans in lijn met de zogeheten Wet van Bennett: mensen die meer te besteden
hebben, zullen minder zetmeelrijke producten consumeren (zoals rijst, tarwe en
maïs) en meer uitgeven aan versproducten, samengestelde producten en vlees.
Ook zullen zij meer suikerhoudende en/of cafeïnehoudende dranken gaan gebrui-
ken (Gehlhar en Regmi 2005: 8).

Naast de stijgende welvaart is ook de verstedelijking een belangrijke factor in de
verandering van consumptiepatronen (Regmi et al. 2008). Stedelijke gebieden
kennen doorgaans een groter aanbod van voedselproducten, hogere opleidings-
niveaus en een hoger aandeel buitenshuis werkende vrouwen. De combinatie van
toenemende welvaart en verstedelijking leidt zo tot andere consumptiepatronen
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waarin dierlijke en verwerkte producten en gemaksvoeding een prominentere
plaats innemen (Regmi et al. 2008; Rae 1998; Regmi en Dyck 2001; fao 2006;
2010a).

Ontwikkelingen in vleesconsumptie

De gemiddelde vleesconsumptie per inwoner is de afgelopen decennia sterk toegenomen, al zijn

er vanzelfsprekend grote verschillen tussen (en binnen) landen. De cijfers worden doorgaans

berekend op basis van het ‘karkasgewicht’ dat beschikbaar is voor consumptie per inwoner. De

daadwerkelijke vleesconsumptie is dan ongeveer iets meer dan de helft daarvan (pbl 2011: 72-73).

De beschikbare hoeveelheid vlees (op basis van karkasgewicht) per wereldbewoner steeg van

30 kg in 1980 naar ruim 41 kg in 2005 (fao 2010a: 11). In ontwikkelde landen (zonder de voorma-

lige planeconomieën) was sprake van een stijging van 82 kg naar 96 kg. De Verenigde Staten was

de absolute koploper met circa 125 kg per inwoner in 2005. Ter vergelijking: in ontwikkelings-

landen was dit gemiddeld 31 kg (fao 2010a). Overigens zien we de afgelopen decennia een snel-

lere stijging van vleesconsumptie in opkomende economieën dan in de oeso-landen (fao

2013b). In China bijvoorbeeld vernegenvoudigde de vleesconsumptie per inwoner tussen 1963

en 2003 (Kearney 2010). In de Europese Unie is de gemiddelde consumptie in internationaal ver-

gelijkend perspectief hoog (ongeveer 86 kg), al zijn er sterke verschillen tussen landen. In de

‘oude’ lidstaten van de Europese Unie (eu-15) nam de gemiddelde vleesconsumptie vooral sterk

toe in de jaren zestig en zeventig van de vorige eeuw (pbl 2011: 70). Sinds het begin van het

nieuwe millennium is de gemiddelde vleesconsumptie in de eu-15 gestabiliseerd (rond 95 kg) en

zij neemt sindsdien zeer geleidelijk af. De gemiddelde vleesconsumptie in de nieuw toegetreden

lidstaten van de eu stijgt nog wel, maar deze landen begonnen op een lager niveau dan de eu-15

(European Commission 2012: 40; fefac 2013).

Niet alleen de samenstelling van het eetpatroon is de afgelopen decennia veran-
derd. Ook de vorm waarin het voedsel tot ons komt is gewijzigd. We kopen steeds
meer verwerkte en verpakte voedselproducten. Verpakte voedingsmiddelen (ver-
werkt voedsel en dranken) vormen nu ongeveer de helft van de consumenten-
bestedingen in het Westen (Gehlhar en Regmi 2005: 6). De stijging van de wel-
vaart, het aantal eenpersoonshuishoudens, het aantal werkende vrouwen en de
met deze zaken samenhangende groeiende behoefte aan gemak, hebben geleid tot
een toename van het productaanbod en van de consumptie van samengestelde
producten en kant-en-klaarmaaltijden (Reardon en Timmer 2007). Deze ontwik-
keling werd gefaciliteerd door de opkomst van de koelkast, de oven en de magne-
tron – eerst in de welvarende landen, maar in toenemende mate ook elders
(Gehlhar en Regmi 2005: 12-13). Met de stijging van de consumptie van verwerkte
en verpakte producten is ook het belang van de marketing van voedsel gestegen.
Verpakkingen zorgen voor herkenbare merken en betere marketingmogelijkheden.
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Daarnaast is de plaats waar eten wordt gekocht en geconsumeerd veranderd. Een
steeds groter deel van voedselboodschappen wordt aangeschaft in supermarkten.
In het Westen is deze ontwikkeling vergevorderd: in Europa zijn supermarkten
gemiddeld verantwoordelijk voor 70 à 80 procent van de voedselverkoop voor
thuisbereiding (het ‘at home’-kanaal). De food service (het ‘out of home’-kanaal) is
tegelijkertijd sterk gegroeid: het gaat hier om maaltijden die buiten het huis wor-
den klaargemaakt, zoals door horeca, cateraars en kantines. Wereldwijd is deze sec-
tor goed voor 40 procent van de omzet van voedsel (Gehlhar en Regmi 2005: 5). In
Amerika wordt nu 47 procent van het voedselbudget besteed in deze sector, tegen
26 procent in 1970 (Stewart 2012). In West-Europa ligt het huidige percentage lager,
tegenwoordig rond 33 procent (Bord Bia 2011; Eurostat 2011). Buiten de deur eten,
vooral in fast food-restaurants, leidt doorgaans tot een toenemende consumptie
van maaltijden met meer verwerkte producten, meer calorieën en een lagere voe-
dingskwaliteit (Christian en Gereffi 2010; Todd et al. 2010).

2.6 tegenbewegingen

De besproken trends op het gebied van voedsel en voeding zijn sterk bepalend
geweest voor de veranderingen in de mondiale voedselproductie en -consumptie.
Toch zijn er ook ontwikkelingen geweest die zich hebben onttrokken aan deze
trends of zich daar juist expliciet tegen hebben afgezet. Parallel aan de industriali-
sering van de primaire productie is in veel welvarende landen bijvoorbeeld de bio-
logische landbouw in de belangstelling komen te staan. Daarnaast is er, in reactie
op het langer en complexer worden van voedselketens en de mondialisering van de
voedselvoorziening, interesse ontstaan voor ‘korte voedselketens’, ‘lokaal voedsel’
en seizoensgebonden eten. Bovendien hebben consumenten, naast een toe-
nemende focus op gemak, kwaliteit en prijs, ook aandacht voor andere aspecten
van voedsel en de voedselproductie, zoals duurzaamheid, dierenwelzijn, gezond-
heid en eerlijke handel. Hoewel deze ontwikkelingen in omvang vooralsnog
bescheiden zijn, spelen zij een belangrijke rol in de publieke discussie over voedsel.

2 . 6 . 1 a n d e r e  p r o d u c t i e m e t h o d e n :  b i o l o g i s c h e  l a n d b o u w
Parallel aan de industrialisering van de landbouw is in veel welvarende landen
vanaf de jaren zestig van de vorige eeuw de biologische landbouw in de belangstel-
ling komen te staan. Een deel van de boeren en consumenten begon zich zorgen te
maken over de hoeveelheid chemicaliën die werd gebruikt bij de productie van
voedsel (Morgera et al. 2012). Voedselschandalen en het toenemend wantrouwen
ten opzichte van gmo-voedsel gaven een extra impuls aan de opkomst van de bio-
logische landbouw (Raynolds 2004). Deze vorm van landbouw berust op een
combinatie van traditionele landbouwtechnieken en moderne ecologische kennis
(Morgera et al. 2012). Kenmerkend voor biologische bedrijven is dat ze wel gebruik-
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maken van de mechanisering van de landbouw, maar niet van gmo’s, noch van
chemische bestrijdingsmiddelen, kunstmest, additieven, antibiotica en/of groei-
hormonen voor dieren.

eu-regels voor biologisch voedsel

De consument kan aan het voedsel zelf niet zien op welke manier het geproduceerd is. Biolo-

gisch voedsel wordt daarom doorgaans voorzien van een certificaat. De eu heeft hier specifieke

regels voor ontwikkeld in de verordening met betrekking tot biologische voedselproductie (ec

2007/834). Er is een ‘biologisch logo’ geïntroduceerd om consumenten te verzekeren dat het

gekochte voedsel daadwerkelijk biologisch is. Voedselproducenten (boeren en verwerkers) die-

nen zich aan deze regels te houden en kunnen worden geïnspecteerd. Met landen die biologische

voedselproducten naar de eu willen exporteren zijn bilaterale afspraken gemaakt. De belangrijk-

ste mondiale standaard op het gebied van biologische voedselproductie is vastgelegd in de Codex

Alimentarius, die daartoe in 2005 richtlijnen ontwikkelde (Morgera et al. 2012).

Ondanks de groeiende interesse is het aandeel biologische landbouwgronden in
het totale landbouwareaal beperkt. Mondiaal is ongeveer 37 miljoen hectare biolo-
gische landbouwgrond in gebruik, wat neerkomt op minder dan één procent van
het totaal. Evenwel ging het in 1999 om ongeveer 11 miljoen hectare, dus er heeft
sindsdien meer dan een verdriedubbeling plaatsgevonden. Australië is het land
met de meeste biologische landbouwgrond (ca. 12 miljoen ha), maar een groot deel
hiervan is extensief beheerd grasland bedoeld voor grazend vee. Daarna komen
Argentinië (ca. 4 miljoen ha) en de Verenigde Staten (ca. 2 miljoen ha) (Willer en
Kilcher 2012). De eu-landen hebben tezamen in totaal circa 10 miljoen hectare bio-
logische landbouwgrond, ofwel 5,4 procent van het totale eu-areaal (eu dg Agri-
culture and Rural Development 2013). Ter vergelijking: in de vs is dit 0,6 procent
(Willer en Kilcher 2012: 44).

De mondiale markt voor biologische producten is de afgelopen decennia sterk
gestegen. Tussen 2000 en 2011 steeg de omzet van ongeveer 18 miljard dollar naar
63 miljard dollar (Soil Association 2013; Willer en Kilcher 2012). Het gros van de
verkoop vindt plaats in Noord-Amerika en Europa, tezamen goed voor meer dan
90 procent van de omzet in biologische producten. In Denemarken, Zwitserland
en Oostenrijk hebben biologische producten de hoogste marktaandelen, respectie-
velijk 7,2, 6,0 en 5,7 procent van de totale voedselomzetten. In Nederland is het
marktaandeel ongeveer 2,7 procent (ibid.). Omdat de vraag naar biologische voed-
selproducten in Noord-Amerika en Europa het aanbod overstijgt, is er ook veel
import vanuit Azië, Latijns-Amerika en Afrika (Raynolds 2004; eu dg Agricul-
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ture and Rural Development 2010). In deze delen van de wereld is de biologische
productie primair gericht op de export naar de Westerse landen (Willer en Kilcher
2012).

2 . 6 . 2 k o r t e r e  v o e d s e l k e t e n s  e n  l o k a l e  p r o d u c t i e
Een tegenreactie tegen de steeds langer wordende voedselketens is het streven van
consumentengroepen naar kortere ketens. Soms gaat het daarbij om het terugbren-
gen van het aantal intermediaire partijen, soms gaat het om het verkleinen van de
geografische afstand tussen productie en consumptie (Kneafsey et al. 2013). Deze
twee zaken zijn verbonden, maar vallen niet noodzakelijkerwijs samen.

Een belangrijke drijvende kracht achter het streven naar minder tussenstappen is
de wens bij consumenten om de ‘anonimiteit’ van de voedselproducent te door-
breken. Dankzij kortere ketens krijgt de voedselproducent weer een gezicht en is
de plaats van productie beter te traceren (Marsden et al. 2000). In veel Europese
landen worden oude voedselhallen in ere hersteld. Daarnaast zijn boerenmarkten
in opkomst waar de consument direct bij de boer kan kopen. In Nederland heeft
daarnaast een aantal boerderijen met boerderijwinkels zich georganiseerd onder de
vlag van Landwinkel (pbl 2012a).

Indien sprake is van verkoop op de boerderij kunnen consumenten bovendien
meer zicht krijgen op de gehanteerde productiemethodes. Voor boeren is het mini-
maliseren van tussenstappen in de keten een manier om een groter deel van de toe-
gevoegde waarde van het voedsel voor hun rekening te kunnen nemen (Kneafsey
et al. 2013). Een andere drijfveer achter kortere voedselketens is de wens bij een
deel van de consumenten om de grote levensmiddelenbedrijven en supermarkten
te omzeilen.

Een duidelijk nadeel is dat met het minimaliseren van intermediaire partijen zowel
consumenten als producenten meer moeite moeten doen om elkaar ‘te vinden’.
Verkoop via het internet kan soms een oplossing bieden, maar dit verbreekt deels
weer het soms beoogde contact tussen boer en consument (European Network for
Rural Development 2012: 6).

‘Kortere ketens’ kan ook betekenen dat voedsel in geografische zin dichter bij de
consument wordt geproduceerd. Tegenover de toenemende globalisering van de
voedselhandel bestaat er onder consumenten steeds meer belangstelling voor
lokaal voedsel (Spaargaren et al. 2012; Kneafsey et al. 2013). In supermarkten zijn
steeds vaker streekproducten te vinden. Er worden voedselboxen verspreid met
lokaal vervaardigd voedsel. De consument heeft behoefte aan directer contact met
de producent en/of met de streek van herkomst van het voedsel (Kneafsey et al.
2013: 44). Ook hebben zorgen over klimaatverandering de aandacht vergroot voor
de food miles van een maaltijd, al is de relatie tussen voedselkilometers en duur-
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zaamheid verre van eenduidig (Lang et al. 2009). Overigens is er vanzelfsprekend
geen eenduidige definitie van ‘lokaal’ voedsel. Het is een relatief begrip dat voor
sommige consumenten en voor sommige landen een kleinere geografische radius
betekent dan voor andere.

Het belang van de geografische oorsprong van voedsel

Uit een peiling van Eurobarometer (2012) blijkt dat 71 procent van de eu-inwoners de geografi-

sche oorsprong van voedsel een belangrijke overweging vindt. Daarbij zijn er overigens wel

grote verschillen tussen lidstaten: in Griekenland (90 procent) en Italië (88 procent) is de plaats

van productie een belangrijke overweging voor consumenten. Nederlandse consumenten zijn

volgens de peiling in vergelijking met andere eu-inwoners hier het minst mee bezig. Van de

ondervraagden vindt 47 procent dit een relevant criterium bij de aankoop van voedsel, tegen

48 procent die het niet relevant vindt (Eurobarometer 2012: 21). Overigens is hierbij niet specifiek

gevraagd naar het belang van ‘lokaal geproduceerd’ voedsel, maar slechts in hoeverre geografi-

sche oorsprong een relevant besliscriterium is. Uit een eerdere peiling van Eurobarometer (2011:

23) blijkt dat 89 procent van de ondervraagde eu-inwoners het (geheel of gedeeltelijk) eens is

met de stelling dat er voor consumenten voordelen bestaan om landbouwproducten en voedsel

te kopen die rechtstreeks afkomstig zijn van een boerderij dicht bij de plaats waar zij wonen.

Onder Nederlandse ondervraagden was dit 90 procent.

2 . 6 . 3 b e w u s t e r  a a n d a c h t  v o o r  c o n s u m p t i e p a t r o n e n
In de afgelopen decennia zijn consumenten in met name Westerse landen gaan
wennen aan een stabiel aanbod van (relatief ) luxe voedselproducten. Ze laten zich
leiden door prijs, smaak en gemak. Een kleiner maar groeiend deel van de consu-
menten neemt echter ook andere overwegingen mee in zijn aankoop- en con-
sumptiegedrag, zoals de aard van het productieproces (bijv. biologisch), de ver-
deling van de opbrengsten (fair trade) en dierenwelzijn.

Ook is er meer aandacht voor de gezondheidsaspecten van consumptiepatronen.
Met de toename van het aantal geconsumeerde calorieën, het grotere aandeel ver-
werkte producten in het consumptiepatroon en de hogere inname van vet, zout en
suiker, beginnen mensen meer te letten op de gezondheidsaspecten van hun eet-
patroon en passeren veel verschillende diëten de revue. Een toename van het aan-
tal kookprogramma’s op de televisie, een zich ontwikkelende raw food movement
en een stijging van de consumptie van samengestelde en kant-en-klare voedings-
middelen bestaan naast elkaar. De voedselindustrie speelt in op de toenemende
aandacht voor gezondheid, bijvoorbeeld door zogenoemde functional foods aan te
bieden, waarin nutriënten zoals vitaminen of mineralen voor specifieke doelgroe-
pen zoals ouderen zijn toegevoegd, of door gezondere producten in bepaalde voed-
selcategorieën aan te bieden (Van Boekel 2011).
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2.7 conclusie

Het karakter van de voedselproductie en -consumptie is in de afgelopen decennia
ingrijpend veranderd. De landbouw industrialiseerde en systematiseerde. Het
voedselsysteem globaliseerde door de toegenomen handel en vooral ook door een
toename van de directe buitenlandse investeringen. Het belang van niet-agrarische
spelers zoals zaad- en pesticidebedrijven, verwerkende industrie, retail, catering en
horeca nam enorm toe. Het eetpatroon veranderde wereldwijd van basisvoedsel
naar meer samengestelde producten, meer vlees, meer suiker en cafeïnehoudende
dranken.

Tegelijkertijd zijn er ook tegenbewegingen geweest: de biologische landbouw, kor-
tere ketens, lokaal voedsel en bewuster eten. Vooralsnog gaat het hier om beschei-
den ontwikkelingen, die evenwel een belangrijk uitstralend effect (kunnen) heb-
ben op de ontwikkelingen in en discussies over het voedselsysteem.
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3 problemen voor de mondiale
voedselvoorziening

3.1 inleiding

Gedurende de voorbije decennia heeft er een ongekende productiviteitsstijging in
de landbouw plaatsgevonden. Er wordt momenteel mondiaal voldoende voedsel
geproduceerd om de huidige wereldbevolking te voeden, maar door politieke, eco-
nomische en institutionele belemmeringen is het beschikbare voedsel ongelijk
verdeeld (pbl 2012a: 140). Van de zeven miljard mensen die de wereldbevolking
telt wordt geschat dat bijna 850 miljoen mensen ondervoed zijn en regelmatig of
dagelijks honger lijden (fao 2013a). Daartegenover staan 2 miljard mensen die
overgewicht of obesitas hebben (Ng et al. 2014).

Voor veel landen was de beschikbaarheid van voedsel zo vanzelfsprekend gewor-
den, dat de mondiale aandacht ervoor afnam. Dat veranderde met de voedselcrises
van 2007-2008 en 2010. Snelle stijgingen van de prijzen en onrust in sommige lan-
den zetten het thema voedselzekerheid opnieuw op de kaart. Er verscheen een
veelheid aan rapporten van gerenommeerde onderzoeksinstellingen, overheids-
commissies, aan het bedrijfsleven adviserende organisaties en ngo’s.1 Het voedsel-
systeem staat voor een aantal grote opgaven. De publicaties wijzen op schaarste
aan essentiële grondstoffen, nadelige effecten van de voedselproductie voor
milieu, klimaat en biodiversiteit, de gevolgen die deze hebben voor de voedselpro-
ductie zelf en op problemen rond de voedselveiligheid en volksgezondheid en de
kwetsbaarheid van het mondiale voedselsysteem als geheel. De genoemde issues
kunnen in drie hoofdproblemen samengevat worden: (1) ecologische houdbaar-
heid, (2) volksgezondheid en (3) robuustheid. Dit hoofdstuk bespreekt paragraafs-
gewijs deze drie problemen en de onzekerheden waarmee deze problemen zijn
omgeven. We hanteren daarbij een mondiaal perspectief. De vraag in hoeverre
deze problemen ook Nederland aangaan – als voedsel consumerend en als agrifood
importerend, verwerkend, producerend en exporterend land – komt in hoofd-
stuk 4 aan de orde.

3.2 ecologische houdbaarheid

De mondiale vraag naar voedsel zal de komende decennia naar alle waarschijnlijk-
heid alsmaar blijven toenemen. Dit heeft verstrekkende gevolgen voor de land-
bouwproductie. Om aan de vraag te voldoen zal de voedselproductie drastisch
moeten worden opgeschroefd en zal de productiviteit van de landbouw verder
moeten toenemen. Maar een stijging van de voedselproductie en een verhoging
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van de landbouwproductiviteit zijn in de toekomstige decennia slechts in beperkte
mate mogelijk, vanwege schaarste aan grondstoffen, klimaat- en milieuproblemen
en afnemende biodiversiteit.

De wereldvoedselproductie is voldoende om de huidige wereldbevolking te voe-
den, maar dat betekent niet dat er geen honger is. De Wereldvoedselorganisatie
(fao) schat dat in 2011-2013 842 miljoen mensen niet in staat waren om in hun
dagelijkse calorieënbehoefte te voorzien (fao 2013a: 8). Hoewel het totale aandeel
van de wereldbevolking dat hiermee te kampen heeft in de afgelopen decennia
relatief is afgenomen (van 18,9 procent in 1990-1992 naar 12,0 procent in 2011-2013
(fao 2013a: 8)), betreft dit dus nog altijd een op de acht mensen in de wereld.

3 . 2 . 1 s t i j g i n g  v a n  d e  v r a a g
De opgave om de wereldbevolking te voeden zal de komende decennia groter wor-
den. De mondiale vraag naar landbouwproducten zal flink stijgen, al lopen de
schattingen uiteen. Drie factoren zijn bepalend voor de verwachte stijging (Ray
et al. 2013): schattingen over (1) demografische ontwikkelingen; (2) veranderende
consumptiepatronen; en (3) concurrentie met andere bestemmingen van land-
bouwgewassen.

Om te beginnen de demografische ontwikkelingen. De komende decennia zal de
wereldbevolking naar alle waarschijnlijkheid sterk groeien. Demografische projec-
ties van de vn geven een groei van de wereldbevolking tot 9,1 miljard mensen in
2050 te zien. In 2013 is deze schatting door de vn omhoog bijgesteld naar 9,6 mil-
jard in 2050 en 10,9 miljard in 2100 (un 2013). Zulke schattingen op lange termijn
dienen echter met de nodige voorzichtigheid bekeken te worden. De vn heeft ook
andere scenario’s gepubliceerd: een met een tragere groei, waarbij de wereld-
bevolking uiteindelijk zelfs afneemt (8,3 miljard in 2050 tot 6,8 miljard in 2100) en
een met een nog sterkere groei (10,9 miljard in 2050 tot 16,6 miljard in 2100) (ibid.:
2). Daarnaast zijn er voorspellingen van andere organisaties die andere uitgangs-
punten en veronderstellingen hanteren dan de vn (zie Even et al. 2011 voor een
aantal voorbeelden).

Ten tweede wordt verwacht dat de vraag naar voedsel zal stijgen door de verdere
groei van de mondiale welvaart en de toenemende verstedelijking. Verschillende
studies spreken de verwachting uit dat in 2050 rond 70 procent van de wereld-
bevolking in (mega)steden zal wonen (fao 2009a; Satterthwaite et al. 2010). Ver-
dere welvaartsgroei verwacht men in voornamelijk Azië, Afrika en Zuid-Amerika.
Zoals in het vorige hoofdstuk is aangestipt, hebben welvaartsgroei en verstedelij-
king effect op de voedselvraag. Toenemende welvaart gaat eerst gepaard met een
stijging van de hoeveelheid per persoon geconsumeerde calorieën (expansiefase),
daarna vindt er een verschuiving plaats naar andere typen voedsel, met name dier-
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lijke producten (substitutiefase) (Kearney et al. 2010; cf. hoofdstuk 2). Of dit
patroon zich in elke cultuur zal voordoen is echter onderwerp van debat (Even et
al. 2011; Foresight 2011: 14).

Een verschuiving van de vraag van plantaardige naar dierlijke producten betekent
een stijgende vraag naar voedselgewassen om de dieren te voeden. Belangrijke
gewassen als maïs, soja en granen worden nu al, behalve voor directe menselijke
consumptie, op grote schaal gebruikt voor de productie van veevoer. In de eu
wordt twee derde van het agrarische areaal gebruikt voor de productie van diervoe-
ding. Dagelijks wordt drie kg veevoer geproduceerd om Europese consumenten
van 0,1 kg vlees en 0,8 kg zuivel te voorzien (pbl 2011: 12). In termen van resource
gebruik is de conversie van plantaardige gewassen naar vlees inefficiënt. Weliswaar
is een deel van de voor veevoer gebruikte gewassen (bijv. gras) ongeschikt voor
menselijke consumptie, maar het aandeel gras is naar schatting van het Planbureau
voor de Leefomgeving minder dan 50 procent (pbl 2011:23). Een deel van de gras-
landen zou bovendien ook voor het verbouwen van wel voor menselijke consump-
tie geschikte gewassen kunnen worden gebruikt. Wanneer het genoemde substi-
tutie-effect zijn beslag zou krijgen en de vleesconsumptie toeneemt, zou dat dus
leiden tot een substantiële verhoging van het grondgebruik voor zuivel- en vlees-
productie.

In de derde plaats zal er in de toekomst nog meer sprake zijn van ‘concurrentie’
tussen bestemmingen voor voedselgewassen (ec scar 2011; Hallström et al. 2011).
Landbouwgewassen worden in toenemende mate gebruikt voor de productie van
biobrandstof en als grondstof voor de chemie. In de vs en de eu worden benzine
en diesel met biobrandstof bijgemengd om zo minder fossiele brandstoffen te ver-
bruiken. Duitsland wint energie uit snijmaïs. Voor de huidige generatie biobrand-
stoffen worden landbouwgewassen gebruikt die ook geschikt zijn voor menselijke
consumptie. De toekomstige vraag naar biomassa zal naar verwachting groter wor-
den. Door het ontwikkelen van zogeheten tweede-generatie biobrandstoffen uit
landbouw- en bosbouwresiduen en niet voor consumptie geschikte gewassen zal
de concurrentie tussen voedsel en brandstof gedeeltelijk kunnen afnemen (ec
scar 2011: 68). De hiervoor benodigde conversietechnieken bevinden zich echter
vooralsnog in de onderzoeks- en ontwikkelingsfase en vergen nog aanzienlijke
investeringen (ec scar 2011: 124).

Door de groei van de wereldbevolking, de veranderende consumptiepatronen en
de concurrentie tussen bestemmingen van landbouwgewassen zal de vraag naar
voedsel sterk toenemen. Gezien de verschillende onzekerheden is het niet verras-
send dat de schattingen over de benodigde productiestijging behoorlijk uiteenlo-
pen. Verschillende studies stellen dat de mondiale voedselproductie tot 2050 met
70 procent moet stijgen om aan de vraag te kunnen voldoen (fao 2009b; fao
2010b; ifpri 2010; ec scar 2011). Berkhout (2009) spreekt van een benodigde ver-
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dubbeling van de plantaardige productie om de wereldbevolking in 2050 adequaat
te kunnen voeden. Andere onderzoekers presenteren een groei-interval van 50 tot
70 procent (voor de periode 2010-2050; pbl 2013a). Ray et al. (2013) kiezen op basis
van een aantal studies voor een nog ruimer interval: 60 tot 110 procent. Hoewel de
schattingen over de benodigde toekomstige productiestijging dus variëren en de
benodigde stijging niet met zekerheid kan worden berekend, moeten we rekening
houden met een substantiële stijging van de benodigde productie.

Door de opzienbarende productiviteitsstijging van de landbouw in de afgelopen
eeuw kon de hoeveelheid grond die nodig was voor voedselproductie beperkt blij-
ven, terwijl de omvang van de productie toenam (esf-cost 2009). Dat ging aan-
vankelijk gepaard met een substantiële belasting van het lokale milieu. Dat milieu-
beslag is door de combinatie van wet- en regelgeving en betere productiemethoden
in de ontwikkelde landen teruggebracht. Door precisielandbouw zijn de mogelijk-
heden verbeterd om exacter in te schatten hoeveel input (op het gebied van water,
(kunst-)mest en pesticiden) voor het verbouwen van gewassen nodig is, wat zowel
een besparing van schaarse grondstoffen als een verlaging van de milieudruk
mogelijk maakt. Niettemin is er ook in landen waar dergelijke geavanceerde land-
bouwtechnieken worden gebruikt vaak sprake van degradatie van vruchtbare land-
bouwgronden en van aan landbouw toe te schrijven milieuverontreiniging.

Om mondiaal de productie te verhogen kan men het areaal vruchtbare landbouw-
gronden uitbreiden en/of de productie per hectare verhogen. De mogelijkheden
tot verruiming van het areaal zijn echter beperkt. Voedselproductie legt reeds
beslag op ongeveer 37 procent van het landoppervlak (ec scar 2011: 30). Een
belangrijk deel van die gronden (32 procent) is door intensief gebruik gedegradeerd
(fao 2011). De resterende gronden zijn vaak slecht bereikbaar of minder geschikt
voor landbouw. En voor het gebruik van areaal dat wel goed bereikbaar is, moet de
landbouw veelal concurreren met functies als wonen, bedrijvigheid, recreatie en
natuur (oecd/fao 2012: 53). Een substantiële uitbreiding van het landbouwareaal
is dan ook niet reëel (Berkhout 2009). De vereiste verhoging van de productie zal
dus voornamelijk gehaald moeten worden uit een verdere verhoging van de pro-
ductiviteit.

De afgelopen eeuw heeft grote productiviteitsstijgingen in de landbouw laten zien.
Er is echter twijfel over de haalbaarheid van even grote stijgingen in de komende
decennia. De stijging van de productiviteit in de ontwikkelde landen is vanaf het
midden van de jaren negentig ten opzichte van de periode daarvoor gedaald (Als-
ton et al. 2009). Er is al tijden sprake van een afname in de productiviteitsgroei van
belangrijke gewassen. Zo is de productiviteitsgroei van belangrijke granen (tarwe,
maïs, rijst) gedaald van ongeveer drie procent per jaar in 1965 naar 1,5 procent per
jaar in 2000 (ibid.). Ray et al. (2013) concluderen op basis van projecties dat de pro-
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ductiviteitsgroei van vier belangrijke gewassen – maïs, rijst, tarwe en soja – niet
afdoende zal zijn om te kunnen voldoen aan de door hen als nodig veronderstelde
groei van de voedselproductie.

De stijging van de productie zal bovendien gerealiseerd moeten worden terwijl de
productie de grenzen van de ecologische houdbaarheid begint te voelen (fao
2006; Foresight 2011; iaastd 2009; ifpri 2010; oecd/fao 2011). De Rabobank
formuleert de uitdaging scherp: de agrifood sector zal in de komende 40 à 50 jaar
de agrarische productie moeten verdubbelen, maar zal dat moeten doen met
slechts ongeveer de helft van de huidige beschikbare bronnen aan land, water en
mineralen (Rabobank 2011: 46).

3 . 2 . 2 g r o n d s t o f f e n  e n  n a t u u r l i j k e  h u l p b r o n n e n
Of er voor de benodigde groei voldoende grondstoffen en natuurlijke hulpbronnen
beschikbaar zullen zijn, is twijfelachtig. Verschillende studies voorzien op termijn
schaarste aan voor landbouw essentiële grondstoffen en hulpbronnen, met name
water, fosfaat en fossiele brandstoffen (fao 2006; 2011; Foresight 2011; ec scar
2011). Deze schaarsteproblemen zijn onder te verdelen in schaarste aan grondstof-
fen die niet vernieuwbaar zijn en schaarste aan natuurlijke hulpbronnen die wel
vernieuwbaar zijn, zolang het gebruik binnen grenzen blijft en geen uitputting
optreedt.

Fosfaat is een essentiële bouwstof voor gewasgroei en dus cruciaal voor de voedsel-
productie (Cordell et al. 2009; Smit et al. 2009). Binnen de landbouw is kunstmest
een belangrijke bron van fosfaat voor de gewassen. Voor deze kunstmest wordt
fosfaat gedolven. Winbare voorraden fosfaat komen maar op een paar plaatsen in
de wereld voor (Marokko, China, vs) en zij raken langzaam op. De schattingen
over de termijn lopen echter sterk uiteen. Sommige studies schatten dat de natuur-
lijke voorraden in de komende 50 tot 100 jaar zullen opraken (bijv. Cordell et al.
2009), andere houden het op een langere periode (pbl 2010 schat zo’n 125 jaar). Een
aanzienlijk deel van het gebruikte fosfaat verdwijnt in het grondwater om uitein-
delijk – niet meer herwinbaar – in zee te stromen. Dat het terugwinnen van fosfaat
cruciaal is voor de voedselproductie op lange termijn, is inmiddels ook geagen-
deerd door de eu (European Commission 2011).

Water is van groot belang voor voedselproductie. Een belangrijk deel van de pro-
ductiestijging in de afgelopen 50 jaar is gekomen van gronden die goed geïrrigeerd
werden. De wereldwijde oppervlakte die geïrrigeerd wordt, is verdubbeld in die
periode. De fao (2006) schatte dat de landbouw in 2000 verantwoordelijk was
voor 70 procent van het wereldwijde watergebruik; de landbouw veroorzaakte
93 procent van de aantasting van watervoorraden (te weten gedaalde grondwater-
standen, aangetaste voorraden en verminderde waterkwaliteit). Zoet water is niet
onbeperkt beschikbaar en is bovendien mondiaal ongelijk verdeeld. Over de toe-
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komstige beschikbaarheid van voldoende water bestaan grote zorgen (fao 2006:
126-127). Rosegrant et al. (2009) stellen dat er in de toekomst een grotere vraag naar
zoet water zal zijn, zowel voor voedselproductie als voor andere doeleinden.
Gelijktijdig is er door watervervuiling en niet-duurzaam gebruik van grondwater
sprake van druk op de zoetwatervoorraden. Bovendien wordt de grootste groei van
zowel de wereldpopulatie als van voedselproductie verwacht in gebieden waar de
watervoorraden onder druk staan (fao 2006: 126).

Ook energie is een cruciale component van de voedselproductie. Op dit moment
leunt de voedselvoorziening sterk op energie uit fossiele brandstoffen (ec scar
2011). Fossiele brandstoffen zijn vooral van belang voor de productie van kunst-
mest en bestrijdingsmiddelen. Ook worden fossiele brandstoffen gebruikt voor de
voertuigen en de machines die worden gebruikt bij de productie, bewerking en
distributie van voedsel. Via de productie van kunstmest heeft de prijs van olie dan
ook een belangrijke invloed op de prijs van voedsel (Pfeiffer 2006; ifpri 2008;
oecd/fao 2012: 15). Diverse studies benadrukken dat de toekomstige schaarste
van fossiele brandstoffen grote invloed kan hebben op de voedselproductie (ec
scar 2011). Die schaarste vormt uiteraard ook buiten het domein van de voedsel-
productie een punt van zorg. Alternatieve energiebronnen (wind-, water- en
zonne-energie) kunnen echter niet de behoefte aan fossiele brandstoffen voor de
productie van kunstmest en bestrijdingsmiddelen vervangen. En zoals hiervoor al
is opgemerkt, concurreren biobrandstoffen als alternatieve energiebron vooralsnog
met de voedselproductie.

De productiestijging is dus afhankelijk van een aantal schaarse grondstoffen waar-
van de nog resterende voorraad vaak onbekend is. Ook is het onduidelijk welke
effecten technologische, politieke en economische factoren zullen hebben op het
toekomstige gebruik van deze bronnen. De combinatie van deze factoren maakt
dat het lastig is uitspraken te doen over het potentieel. Dat deze vraagstukken
grote relevantie hebben voor de toekomstige mogelijkheden om voldoende voed-
sel te produceren, mag echter duidelijk zijn.

3 . 2 . 3 k l i m a a t v e r a n d e r i n g  e n  v e r l i e s  a a n  b i o d i v e r s i t e i t
De vragen worden nog prangender als we bij de toekomstige projecties over de
mogelijkheden van grondgebruik, productiviteitsverhoging en de beschikbaarheid
van grondstoffen rekening houden met de effecten van klimaatverandering en ver-
lies aan biodiversiteit.

Klimaatverandering zal op een aantal manieren gevolgen hebben voor de voedsel-
productie (fao 2009b; pbl 2010; ifpri 2010). Allereerst kunnen verwoestijning en
bodemerosie plaatsvinden en kunnen waterkringlopen verstoord worden en plaat-
selijke watertekorten ontstaan. Daarnaast kan een stijging van de zeespiegel effect
hebben op de voedselproductie, bijvoorbeeld door overstroming van gebieden of
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verzilting van de bodem. Klimaatverandering zal naar verwachting bovendien lei-
den tot een grotere kans op weersextremen, zoals droogte of hevige regenval, wat
de oogsten wisselvalliger kan maken. Voor enkele gebieden kan klimaatverande-
ring overigens ook positief uitpakken, omdat door gemiddelde temperatuurstij-
ging eerder niet-bebouwbare gronden geschikt kunnen worden als landbouw-
grond.

Biodiversiteitsafname brengt risico’s met zich mee voor de productiviteit. De pro-
ductie kan worden belemmerd door veranderingen in ecosystemen die het gevolg
zijn van afnemende biodiversiteit. Dit kan resulteren in een lagere weerstand tegen
nieuwe pathogenen, onkruiden en plagen (unep 2009). Verlies van biodiversiteit
maakt de productie bovendien kwetsbaarder voor de effecten van klimaatverande-
ring. Een ander gevolg van biodiversiteitsafname is dat de landbouwproductie
gevoeliger wordt voor veranderingen in de prijs van energie, water en kunstmest,
omdat de gewasvariëteiten die internationaal verhandeld worden in het algemeen
sterk afhankelijk zijn van deze hulpbronnen (ec scar 2011: 58). De effecten van
het verlies van biodiversiteit zijn echter moeilijk precies te voorspellen, omdat bij
ecosystemen een omslagpunt (tipping point) kan ontstaan: lange tijd kan het sys-
teem elastisch blijken, maar opeens kan het omslaan. Zulke omslagpunten zijn
moeilijk te voorzien en worden dan ook vaak niet meegenomen in modellen van
ecosystemen (pbl 2010: 26-27).

Klimaatverandering en verlies aan biodiversiteit vormen dus potentiële bedreigin-
gen voor de voedselproductie. Tegelijkertijd heeft de voedselproductie ook een
aandeel in deze mondiale problematiek. Het voedselsysteem draagt voor een aan-
zienlijk deel bij aan de mondiale uitstoot van broeikasgassen en dus aan de kli-
maatproblematiek (fao 2006). Foresight (2011) schat deze bijdrage op zo’n 30 pro-
cent. De belangrijkste bron van uitstoot van broeikasgassen (gemeten in co2-equi-
valenten) binnen de voedselketen is landconversie (ontbossing). Een substantieel
deel van de mondiale broeikasgasemissies komt voor rekening van de veeteelt,
vanwege de ontbossingen voor veevoer en vanwege de uitstoot van methaan. Het
pbl schat dit aandeel op 12 procent (2011: 51), terwijl de schatting van de fao
18 procent bedraagt (2006: xxi).

De voedselproductie heeft daarnaast grote effecten op de regionale biodiversiteit,
zowel direct als indirect (via klimaatverandering). Het gaat daarbij om een reductie
van genetische diversiteit en om een afname van de diversiteit van ecosystemen en
soorten. Belangrijkste oorzaken hiervan zijn de omzetting van natuurlijke syste-
men naar landbouwareaal, uitbreiding van infrastructuur, overexploitatie, milieu-
druk (stikstof, klimaatverandering) en de introductie van uitheemse soorten (pbl
2010: 24). De effecten van dit verlies zijn moeilijk te kwantificeren.
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De grootste bedreigingen doen zich voor in de tropen, waar ontbossing plaatsvindt
voor agrarische productie (fao 2013c). Ook binnen de landbouw is er een afname
van de biodiversiteit. Van de tienduizenden eetbare plantsoorten worden er
slechts enkele honderden daadwerkelijk gebruikt. Rijst, mais en tarwe verzorgen
het overgrote deel van de calorieën die mensen binnenkrijgen (Loftas 1995).
Omdat de internationale markten zich op een beperkt aantal rassen en variëteiten
concentreren en lokale rassen marginaliseren, neemt de genetische biodiversiteit af
(ec scar 2011: 58; Khoury et al. 2014). Ook de veeteelt kent een beperkte diversi-
teit; er wordt voornamelijk gewerkt met enkele rassen van ieder dier (Taskforce
Biodiversiteit 2012:58). De afname van mariene biodiversiteit vormt een groot punt
van zorg. Twee derde van de biomassa van de toppredatoren is in de afgelopen
50 jaar verdwenen (Christensen et al. 2003). Naar schatting wordt ongeveer de
helft van de visvoorraden reeds volledig benut. Bij de meeste van de top tien
gevangen vissoorten is sprake van overexploitatie. Die is een gevolg van de groot-
schalige visserij, die de zeebodem en daarmee de habitat van soorten aantast en de
bijvangst als afval overboord zet (fao 2013c: 48). De productie van kweekvis
vormt niet automatisch een bijdrage aan het beperken van de afname van de
mariene biodiversiteit. Omdat consumenten de voorkeur geven aan predatoren als
zalm, moeten grote hoeveelheden (kleinere) vissen worden gevangen om als voed-
sel te dienen in de viskwekerijen.

3 . 2 . 4 v e r s p i l l i n g
Ten slotte moet ook rekening gehouden worden met verspilling. De fao (2013c)
schat dat een derde deel van het voor menselijke consumptie geproduceerde voed-
sel verloren gaat of wordt verspild. In de armere landen gaat veel voedsel door
bederf verloren – bijvoorbeeld doordat het aan infrastructuur en organisatie ont-
breekt om het op tijd naar afnemers te voeren (Gustavsson 2011). In de rijkere lan-
den wordt voedsel verspild door de productie van overschotten, verliezen tijdens
de verwerking, het uit de handel nemen van producten waarvan de houdbaar-
heidsdatum is verlopen en verspilling in huishoudens. Waar minder verspild
wordt en verloren gaat, hoeft uiteraard ook minder te worden geproduceerd.

Bij elk van de genoemde ecologische grenzen dienen we ons te realiseren dat het
voorkomen van verspilling de genoemde problemen zou kunnen verminderen.
Ook voedsel dat niet wordt geconsumeerd, vraagt om grondstoffen voor de pro-
ductie ervan en belast dus het milieu, het klimaat en de biodiversiteit. De wereld-
wijde voedselverliezen vertegenwoordigen het dubbele aan broeikasgasemissies
van het totale wegtransport in de vs in 2010. En hoewel dat niet op een vergelijk-
bare manier gekwantificeerd kan worden, dragen voedselverliezen daarmee sub-
stantieel bij aan de ecologische problemen (fao 2013c: 47 ev.).
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3.3 volksgezondheid

De tweede grote zorg rond voedsel betreft de volksgezondheid. Volksgezond-
heidsrisico’s manifesteren zich op verschillende plaatsen, van de primaire produc-
tie tot aan de consumptie.

3 . 3 . 1 v o l k s g e z o n d h e i d s r i s i c o ’ s  r o n d  d e  p r i m a i r e  p r o d u c t i e
Rond de primaire productie kunnen specifieke risico’s voor de volksgezondheid
ontstaan. Het gaat dan met name over toxische bestrijdingsmiddelen en dierziek-
ten die zich via de lucht of via direct contact met dieren kunnen verspreiden en tot
(soms dodelijke) ziekten leiden. Wanneer dierziekten overspringen op mensen (en
via menselijk contact zich mogelijk verder verspreiden) spreken we van zoönosen.
Volgens een studie van het International Livestock Research Institute (2012) zijn
dertien zoönosen verantwoordelijk voor jaarlijks 2,4 miljard ziektegevallen en
2,2 miljoen doden. Het risico is het grootste in landen als India, Nigeria en Ethio-
pië, waar grote aantallen mensen afhankelijk zijn van de veeteelt en dagelijks in
contact komen met vee. De risico’s van zoönosen zullen in de toekomst toenemen
(Grace et al. 2012; rivm 2010). De productie van dierlijke producten in Latijns-
Amerika, Azië en Afrika zal naar verwachting immers sterk stijgen (oecd/fao
2013). De productie zal plaatsvinden in industriële veehouderijen, maar ook in
kleinere bedrijven die veelal dicht bij of zelfs binnen dichtbevolkte gebieden en
snel groeiende steden liggen. Door achterblijvende regulering van deze bedrijven
is het risico op gezondheidsproblemen aanzienlijk (Roberts 2009). Door het
intensieve internationale verkeer kunnen uitbraken van zoönosen bovendien snel
uitgroeien tot epidemieën of zelfs een pandemie. Internationale waakzaamheid is
dan ook geboden, en wordt door de Wereldgezondheidsorganisatie (who) georga-
niseerd. Maar het zwakke toezicht en nationale exportbelangen die bij het bekend
worden van een uitbraak van ziekten al snel in het geding komen kunnen een
vroegtijdige signalering en adequate aanpak in de weg staan (Arie 2014).

Antibioticagebruik en -resistentie

De gevaren van besmetting door ziektekiemen van dieren worden groter door antibioticaresis-

tentie. Dit hangt samen met het ruime gebruik van zware antibiotica in de veehouderij. Dieren

en mensen die geïnfecteerd raken met resistente bacteriën zijn dan moeilijker – en in extreme

gevallen niet meer – met antibiotica te behandelen. Het risico dat antibioticaresistente bacteriën

van dier op mens overgaan zal toenemen (pbl 2013a: 56).

Het antibioticagebruik is vooral hoog onder dieren in de intensieve veehouderij die produceert

voor de vleesconsumptie (Kornalijnslijper 2008: 7). Het gebruik van antibiotica in de veehoude-

rij is hoog omdat het een op de korte termijn effectieve en goedkope manier is om ziektes in de
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veestapel te voorkomen, te genezen of te maskeren. Dit geldt zeker als grote groepen dieren dicht

op elkaar zitten of over langere afstanden worden getransporteerd. Onder die omstandigheden

gedijen bacteriën.

3 . 3 . 2 v o l k s g e z o n d h e i d  e n  v o e d s e l v e i l i g h e i d
Voedsel is (in de rijkere landen) veiliger dan ooit, maar door de internationalisering
van voedselmarkten en het complexer en langer worden van productie- en han-
delsketens nemen de zorgen over de veiligheid weer toe. Ze werden aanvankelijk
aangewakkerd door de bse-crisis, toen bleek dat de voedsel- en warenautoriteiten
onvoldoende inzicht hadden in de internationale stromen vee, vlees en slacht-
afvalproducten (Oosterveer 2005). Besmetting van voedsel kan overal in de keten
plaatsvinden. Ook in de verwerkende industrie (zoals in slachterijen en uitbeende-
rijen) en in de levensmiddelenindustrie kunnen contaminaties ontstaan. Daarbij
moeten we niet alleen denken aan micro-organismen (zoals listeria en salmonella)
en contaminanten (toxische stoffen, bijvoorbeeld afkomstig van gewasbescher-
mingsmiddelen). Ook verschillende stoffen die de levensmiddelenindustrie aan
het voedsel toevoegt om de smaak te versterken en de houdbaarheid te vergro-
ten – zoals additieven en conserveringsmiddelen – zijn in een aantal gevallen in te
grote hoeveelheden schadelijk voor de gezondheid en zijn om die reden geregu-
leerd.

De complexiteit van de hedendaagse productie- en handelsketens vergroot niet
alleen de problemen waarvoor voedselveiligheidsautoriteiten komen te staan bij
het opsporen van onbedoelde contaminaties. Er doen zich ook meer mogelijk-
heden voor om te frauderen met voedsel. Voedselfraude is uiteraard van alle tijden
en het tegengaan daarvan vormt al eeuwen een belangrijke reden voor gedetail-
leerde wetgeving door stedelijke en nationale overheden (Harcourt 2011). Als er
wordt gefraudeerd, is onduidelijk welke ingrediënten voedingsmiddelen bevatten.
Onderweg kunnen bijvoorbeeld goedkopere hulpstoffen zijn gebruikt in plaats
van duurdere en veiligere middelen. Ook kunnen duurdere ingrediënten zijn ver-
mengd met goedkopere, zonder dat afnemers, consumenten of toezichthouders
– die voedselproducenten hooguit steekproefsgewijs kunnen controleren – hier
iets van merken. Er zijn aanwijzingen dat georganiseerde voedselcriminaliteit in
opmars is. Opsporingsdiensten en toezichthouders hebben echter vooralsnog wei-
nig zicht op de omvang en de juiste aanpak daarvan (Elliott 2013). Voedselfraude
brengt dus risico’s voor de volksgezondheid met zich mee. Daarnaast vormt zij een
bedreiging voor milieu en leefomgeving, de stabiliteit van markten en voor het
consumentenvertrouwen in het algemeen (Gussow en Kuiper 2014).
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3 . 3 . 3 a a n  c o n s u m p t i e  g e r e l a t e e r d e  v o l k s g e z o n d h e i d s r i s i c o ’ s
Volksgezondheidsrisico’s zijn echter niet alleen verbonden met contaminaties van
voedingsmiddelen. Ook voedingsmiddelen die contaminatie-vrij zijn kunnen
risico’s veroorzaken – door een tekort of overschot aan bepaalde voedingsstoffen.

Waar het dagelijkse eetpatroon leidt tot een tekort aan energie-inname, is sprake
van ondervoeding. Hieronder lijdt, zoals gesteld, een op de acht mensen, met
name in ontwikkelingslanden. Ondervoeding leidt niet alleen tot acute honger,
ook ontstaan groeiachterstanden met permanente schade aan de cognitieve en
lichamelijke ontwikkeling. Een gezond eetpatroon vraagt bovendien om vol-
doende inname van essentiële micronutriënten (vitaminen of mineralen, zoals
vitamine A, ijzer, jodium, zink, selenium en vitamine B12). Tekorten hieraan kun-
nen grote gezondheidsproblemen tot gevolg hebben. Een tekort aan vitamine A-
inname is bijvoorbeeld de hoofdoorzaak van blindheid bij kinderen (fao 2013a:
15). In totaal kampen ongeveer twee miljard mensen met een tekort aan een of
meer micronutriënten. Deze gezondheidsproblemen hebben zowel persoonlijke
als maatschappelijke gevolgen. De fao (2013a: 16) schat dat jaarlijks 166 miljoen
Disability-Adjusted Life Years (daly’s) verloren gaan als gevolg van ondervoeding
en micronutriëntentekorten.2 Deze gezondheidsproblemen zorgen door het ver-
lies aan productiviteit en gezondheidskosten dus ook voor economische schade.

Tegenover de vele mensen die aan ondervoeding of een micronutriëntentekort lij-
den, staan diegenen wier dagelijkse eetpatroon juist bestaat uit een te grote inname
van calorieën en bepaalde ingrediënten (suiker, zout en ongezonde vetten). Zo’n
eetpatroon leidt tot overgewicht en in extremere gevallen tot obesitas, met als
gevolg verhoogde risico’s op hart- en vaatziekten, diabetes-2 en bepaalde vormen
van kanker. De genoemde ingrediënten worden voor een belangrijk deel ingeno-
men via verwerkte producten en samengestelde voedingsmiddelen en dranken.
Een omgeving die op elke plaats en tijd uitnodigt tot het consumeren van gemaks-
voedsel draagt daar aan bij.

Het aantal mensen met overgewicht en obesitas neemt snel toe (Stevens et al.
2012). De who (2013) schat dat in 2008 mondiaal ongeveer 1,4 miljard volwasse-
nen met overgewicht kampten, waarvan 500 miljoen met obesitas. Tussen 1980 en
2008 nam het percentage met overgewicht toe van 24 procent naar 34 procent van
de volwassen wereldbevolking. Obesitas nam nog sterker toe: van 6 naar 12 pro-
cent. Recentere studies presenteren nog hogere aantallen en schatten voor 2013 het
aantal mensen met overgewicht of obesitas op 2,1 miljard (Ng et al. 2014). Dezelfde
auteurs schatten dat er in 2010 wereldwijd 3,4 miljoen mensen aan de gevolgen
ervan overleden.
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Er zijn echter verschillen tussen regio’s. In de Verenigde Staten en Mexico is de
problematiek omvangrijk: overgewicht onder volwassenen ligt daar rond 70 pro-
cent, waarvan meer dan 30 procent met obesitas (oecd 2012). Gelet op de preva-
lentie van obesitas en overgewicht onder kinderen wordt de problematiek in de
toekomst waarschijnlijk nog groter. De fao (2013a: 16) raamt dat er jaarlijks 94 mil-
joen daly’s verloren gaan door overgewicht en obesitas bij volwassenen. Ook zor-
gen overgewicht en obesitas voor economische schade door gezondheidszorgkos-
ten en productiviteitsverlies. Wanneer de mondiale trend in de richting van een
meer Westers eetpatroon doorzet, zal dat naar verwachting leiden tot een verdere
groei van deze problematiek. Ng et al. (2014) stellen vast dat er nauwelijks voor-
beelden van landen zijn waar het aantal mensen met overgewicht stagneert of
daalt.

3.4 robuustheid

De internationale literatuur plaatst in de derde plaats vragen bij de robuustheid
van het systeem dat de voedselproductie en –consumptie verbindt. Een systeem is
robuust wanneer het blijft functioneren bij schokken en onder uiteenlopende sce-
nario’s. Kan het voedselsysteem omgaan met dergelijke schokken en verschillende
omstandigheden?

De schokken die het voedselsysteem raken, kunnen van uiteenlopende aard zijn.
Schokken kunnen zich voordoen door natuurlijke catastrofes voor de landbouw,
zoals langdurige droogte, stormen en overstromingen. Omdat de wereld als gevolg
van klimaatverandering met hogere temperaturen, extremere weersomstandighe-
den en stijgende zeespiegels zal worden geconfronteerd, moet rekening gehouden
worden met een toename van dergelijke schokken (Zseleczky en Yosef 2014). Ook
een tekort aan grondstoffen of een uitbraak van dier- of plantziekten kan een grote
schok voor het systeem teweegbrengen. Daarnaast kunnen incidenten buiten het
voedselsysteem zelf de oorzaak zijn van een schok. Een vulkaanuitbarsting kan het
vliegverkeer in een groot gebied stilleggen waardoor de toevoer van bepaalde pro-
ductgroepen wordt geblokkeerd. Ook een omvangrijke technische ramp – bijvoor-
beeld een ict-storing – kan vergaande gevolgen hebben voor het bestaande voed-
selsysteem. Regionale of lokale schokken kunnen door de nauwe internationale
verwevenheid van activiteiten en handelsstromen repercussies hebben tot ver bui-
ten de regio. Schokken als deze kunnen niet precies worden voorspeld, maar de
voedselcrises van 2007-2008 en 2010 hebben laten zien dat zij niet irreëel zijn.
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Volatiliteit van voedselprijzen

Na jarenlang relatief stabiel te zijn geweest, zijn de voedselprijzen de laatste jaren meer volatiel.

In 2007-2008 stegen de prijzen van agrarische producten sterk (figuur 3.1). In 2010-2011 her-

haalde zich dat. ifpri (2010) identificeerde als de voornaamste oorzaken van de prijsstijgingen in

2008 de stijging van energieprijzen, de gestegen vraag naar biobrandstof, de devaluatie van de

dollar en ingrijpende veranderingen in het weer (aanhoudende droogte) die tot misoogsten leid-

den. Daarnaast lijkt het er op dat slinkende mondiale voorraden een rol speelden, een onder-

werp waarover overigens slechts beperkte en weinig betrouwbare informatie beschikbaar is. In

de maatschappelijke discussie is daarnaast gewezen op een mogelijke rol van speculatie op voed-

selmarkten. Dat dit daadwerkelijk een rol heeft gespeeld, is echter moeilijk hard te maken.

Figuur 3.1 Ontwikkeling van mondiale voedselprijzen per maand

00

50

100

150

200

250

300
Index 2002–2004=100

1990
1991

1992
1993

1994
1995

1996
1997

1998
1999

2000
2001

2002
2003

2004
2005

2006
2007

2008
2009

2010
2011

2012
2013

2014

Bron: fao food price index

Experts verwachten dat de voedselprijzen zich permanent op een hoger niveau zullen blijven

bewegen en op dat gemiddeld hogere niveau door diverse oorzaken volatiel zullen blijven.

Het risico dat zich schokken aandienen wordt nog eens vergroot door (het han-
delen van) actoren in het voedselsysteem. Landen die grootexporteur van land-
bouwproducten zijn kunnen bij tegenvallende oogsten besluiten de grens te slui-
ten en de productie voor louter binnenlands gebruik aan te wenden. Rusland deed
dit bijvoorbeeld met graan tijdens de mislukte oogsten van 2008 (Headey en Fan
2010: 47). Omgekeerd kunnen landen besluiten de invoer van voedingsmiddelen te
verbieden als zich elders een groot voedselveiligheidsprobleem voordoet of als er
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een uitbraak is van dier- of plantziekten of zoönosen. Voedsel is zo cruciaal dat
regeringen bij grote problemen al snel het nationale belang vooropstellen, interna-
tionale handelsafspraken ten spijt.

In het licht van de verwachte toekomstige tekorten aan grondstoffen en de stij-
gende vraag naar voedsel nemen diverse landen maatregelen voor de langere ter-
mijn. Zij leggen strategische voorraden grondstoffen aan, kopen landbouwgron-
den elders op of sluiten bilaterale langetermijncontracten af voor de levering van
grondstoffen en (half )producten (ser 2012: 56). De toekomstige schaarste aan
grondstoffen en natuurlijke hulpbronnen krijgt daarmee een geopolitieke dimen-
sie (hcss 2013).

China investeert bijvoorbeeld fors in voedselproductie in Afrika, een ontwikkeling
die zich volgens de Wereldbank (2011) naar alle waarschijnlijkheid zal doorzetten.
Qatar bouwt als wederdienst voor de schenking van landbouwareaal een haven in
Kenia. Ook Europese bedrijven zijn actief, vooral in het opzetten van oliepalm- en
suikerrietplantages. Hiermee zijn naar schatting duizenden hectaren grond
gemoeid, met name in Afrika (Berkhout 2009: 27). Exacte cijfers ontbreken echter,
doordat de meeste overeenkomsten niet openbaar zijn. ifpri (2010) schat de totale
omvang van buitenlandse grondaankopen op 15 tot 20 miljoen hectare; de Wereld-
bank (2011) komt op 57 miljoen hectare; de International Land Coalition, een ngo,
berekende dat bijna 80 miljoen hectare onderwerp van onderhandeling met een
buitenlandse investeerder is geweest, waarvan meer dan de helft in Afrika. Dat is
meer dan het totale landbouwareaal van het Verenigd Koninkrijk, Frankrijk,
Duitsland en Italië tezamen (The Economist, 5 mei 2011).

Het handelen van actoren als reactie op de schokken kan dus de spanning op het
voedselsysteem verhogen. Dat geldt niet alleen voor overheden, maar ook voor
bedrijven. Een sterke concentratie van bedrijven in bepaalde voedselmarktseg-
menten doet de vraag rijzen of deze bedrijven – naar analogie van de financiële sec-
tor – niet too big to fail worden. Naar verwachting zal de concentratie in het
bedrijfsleven – mede als gevolg van de schaarste aan grondstoffen – zich verder
doorzetten. Financiële instellingen en internationale consultancy firma’s adviseren
het bedrijfsleven om zich voor te bereiden op de aanstaande schaarste (ing 2012;
McKinsey 2011; kpmg 2012). De Rabobank (2011) schrijft dat, hoewel in de wereld
van de agrarische handel cycli van overschotten en tekorten van alle tijden zijn,
“this time things really are different. We are moving into an era of scarcity, with
higher prices and increased volatility [as] the new standard for a more globalised
food industry” (Rabobank 2011: 3). In de overgang naar een periode van schaarste
zal het komende decennium beheerst worden door een “battle for raw materials”
en een “battle for agricommodity supply”, aldus de Rabobank (2011: 46). Bedrijven
krijgen daarom het advies hun strategieën aan te passen. Grote internationaal ope-
rerende bedrijven wordt aanbevolen landbouwgronden en toeleverende bedrijven
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op te kopen of hun marktmacht in te zetten om productieketens op een lijn te
houden. Aldus kunnen zij zich verzekeren van directe toegang tot de noodzake-
lijke grondstoffen en halfproducten. Deze strategieën kunnen de robuustheid van
het voedselsysteem als geheel onder druk zetten.

3.5 conclusie

Gedurende de afgelopen decennia is een hoge productiviteitsstijging van de land-
bouw gerealiseerd. De beschikbaarheid van voedsel leek voor grote delen van de
wereld min of meer vanzelfsprekend. Door de voedselcrises van 2007-2008 en
2010 en door de waarschuwing van de fao dat de komende decennia een stijging
van de voedselproductie van 70 procent nodig is, staat voedsel opnieuw op de
internationale agenda. Hoewel die voorspelling met veel onzekerheden is omge-
ven, kan wel gesteld worden dat het mondiale voedselsysteem de komende decen-
nia voor grote opgaven zal komen te staan. Er moeten oplossingen komen voor
verscheidene hardnekkige problemen, die in dit hoofdstuk onder drie noemers
zijn behandeld: problemen met betrekking tot de ecologische houdbaarheid van de
voedselproductie, problemen rond de volksgezondheid, zowel bij de productie als
de consumptie van voedsel, en ten slotte de kwetsbaarheid van het mondiale
voedselsysteem voor uiteenlopende schokken.

Een deel van de genoemde problemen dient zich reeds nu aan, andere zijn te voor-
zien op langere termijn. We beschikken echter niet over een glazen bol om te voor-
spellen wanneer, waar en in welke mate de gesignaleerde problemen zich zullen
aandienen. Alle inschattingen – zoals van bevolkingsgroei, urbanisatie, verande-
ring van eetpatronen, grondstoffenvoorraden en beschikbaarheid van natuurlijke
hulpbronnen – zijn gebaseerd op gegevens die met de nodige onzekerheden zijn
omgeven. Door de vele interacties die aan de orde zijn moet van complexe syste-
men worden gesproken, en die kunnen onvoorspelbare ontwikkelingen en effec-
ten hebben. Daarnaast laten geopolitieke ontwikkelingen zich niet nauwkeurig
voorspellen. De duiding van de ernst van de genoemde problemen hangt boven-
dien af van het vertrouwen in het vermogen om technische oplossingen te vinden
en alternatieven te ontwikkelen, de vraag of institutionele aanpassingen en inves-
teringen op tijd tot stand komen, of marktsignalen bedrijven op tijd dwingen hun
koers bij te stellen en van onvoorspelbare ontwikkelingen op het politieke, maat-
schappelijke en culturele vlak.

In de afgelopen decennia lag de nadruk op verhoging van de productiviteit in de
primaire sector. Die heeft zonder twijfel tot verbeteringen van de mondiale voed-
selzekerheid geleid. Productiviteitsstijging zal ook in de toekomst nodig zijn om
aan de stijgende vraag te voldoen. Maar het kan niet meer het enige antwoord zijn
op de problemen die zich mondiaal aandienen. Vragen over de ecologische houd-
baarheid zullen een aanpassing van de strategie vergen. Bovendien biedt een ver-
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hoging van de productiviteit nog geen antwoord op andere vragen die rijzen op
het terrein van de volksgezondheid. Evenmin bieden productiviteitsstijgingen
soelaas als het voedselsysteem kwetsbaar is voor schokken en als het zich niet op
tijd kan aanpassen aan veranderende omstandigheden. Het volgende hoofdstuk zal
ingaan op hoe de mondiale uitdagingen Nederland raken.
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noten

1 De belangrijkste voor dit rapport gebruikte rapporten zijn Bindraban en Rabbinge 2012;

Cabinet Office Strategy Unit 2008; esf-cost 2011; fao 2006, 2009b, 2012, 2013a; Foresight

2011; ifpri 2010; ing 2012; kpmg 2012; Lang et al. 2009; McKinsey 2011; oecd-fao 2011, 2012,

2013; Oxfam 2011; pbl 2012a; pbl 2013a; Rabobank 2011; ec scar 2011.

2 “De ziektelast ('burden of disease') wordt uitgedrukt in daly's ('Disability-Adjusted Life-

Years'), een concept afkomstig van de who. Het aantal daly's is het aantal gezonde levens-

jaren dat een populatie verliest door ziekten. Met behulp van daly's kunnen ziekten onder-

ling goed vergeleken worden naar hun invloed op de volksgezondheid. In de berekening van

daly's worden vier belangrijke aspecten van ziekten meegenomen: het aantal mensen dat

aan de ziekte lijdt, de ernst van de ziekte, de sterfte eraan, en de leeftijd waarop de sterfte

optreedt” (Gommer 2014).
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4 knooppunt nederland

4.1 inleiding

Nederland mag met reden een voedselland worden genoemd. Het staat bekend om
zijn hoogproductieve landbouw en heeft verscheidene agrifood bedrijven die mee-
spelen op het internationale toneel. Ook op het gebied van kennis en veredeling
speelt Nederland een belangrijke rol. Ons land is bovendien een belangrijk knoop-
punt in het internationale voedselverkeer, als producent, importeur, verwerker en
distributeur van voedsel.

Dit hoofdstuk gaat allereerst in op de kenmerken van Nederland als voedselland
aan de hand van de in hoofdstuk 2 geschetste kernontwikkelingen (paragraaf 4.2).
De vooraanstaande positie van Nederland op het gebied van voedsel en zijn verwe-
venheid met het buitenland brengen kwetsbaarheden, verantwoordelijkheden en
kansen met zich mee op het vlak van ecologische houdbaarheid, volksgezondheid
en de robuustheid. Deze worden besproken in paragraaf 4.3. Het hoofdstuk sluit in
paragraaf 4.4 af met conclusies.

4.2 nederland voedselland

Voedsel neemt een prominente en ook zichtbare plaats in de Nederlandse samen-
leving in. Het is een eerste levensbehoefte, is medebepalend voor de volksgezond-
heid en levert een belangrijke bijdrage aan de economie. De Nederlandse agrifood-
sector (landbouw, verwerkende industrie, levensmiddelenindustrie tezamen met
toeleveranciers, retail, distributie en horeca) is als geheel goed voor 10 procent van
de Nederlandse economie en werkgelegenheid (Van Leeuwen e.a. 2014: 48). Land-
bouw is ook nog altijd bepalend voor het gezicht van het Nederlandse landschap.
Hoewel het landbouwareaal in de afgelopen decennia wel wat is gekrompen, van
ongeveer 25.000 vierkante kilometer in 1950 naar ongeveer 22.600 vierkante kilo-
meter in 2010 (cbs), heeft nog altijd 55 procent van het Nederlandse areaal een
agrarische bestemming (zie figuur 4.1). Van de cultuurgrond is 53 procent grasland,
29 procent akkerbouwgrond, 13 procent areaal voor groenvoedergewassen en
5 procent tuinbouwgrond (Berkhout en Roza 2012).
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Figuur 4.1 Oppervlakte Nederland naar bestemming (2010)
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Bron: cbs

Nederland is koploper op het gebied van rationalisering en modernisering van de
landbouw en voedselproductie. Zo is de landbouw voortvarend geïntensiveerd
door schaalvergroting, specialisatie, mechanisering en industrialisering van het
primaire productieproces. Ook in andere opzichten komen de ontwikkelingen in
Nederland overeen met de in hoofdstuk 2 behandelde ontwikkelingen. De beteke-
nis van de handel is voor Nederland nog belangrijker geworden dan hij al was. Het
belang van de niet-agrarische bedrijvigheid – transport, distributie, verwerking,
verpakking en verkoop van voedsel – is ook sterk toegenomen. Ten slotte zijn in
Nederland de consumptiepatronen de afgelopen decennia ingrijpend veranderd,
met een groter aandeel voor dierlijke en verwerkte en verpakte voedselproducten.
Deze ontwikkelingen zullen we hieronder nader verkennen.
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4 . 2 . 1 i n d u s t r i a l i s e r i n g  v a n  d e  l a n d b o u w
Bij de industrialisering van de landbouw, die zich in grote delen van de wereld
heeft voltrokken, heeft Nederland een voortrekkersrol gespeeld. De landbouw is in
de decennia na de oorlog gemechaniseerd, grootschaliger en gespecialiseerder
geworden en veranderde daarmee sterk van karakter. Tractoren en melkmachines
werden na de Tweede Wereldoorlog in rap tempo in gebruik genomen. Het oog-
sten van graan werd al in de jaren zestig grotendeels gerealiseerd met combines
(Bieleman 2008: 464-466). Vanaf de jaren tachtig nam de automatisering een
vlucht. Door informatietechnologie en automatisering van machines werd de
rationalisering van de landbouw voortgezet. De boerderijen van weleer ontwik-
kelden zich geleidelijk tot de high-tech enterprises van nu (Coolman 2002).

Het gebruik van kunstmest steeg tussen het begin van de jaren vijftig en het mid-
den van de jaren tachtig van 160 miljoen kg naar 500 miljoen kg per jaar. Ondanks
de afname sinds die tijd wordt in de Nederlandse landbouw nog steeds op grote
schaal kunstmest gebruikt. Het gebruik van pesticiden en krachtvoer steeg even-
eens (Bieleman 2008: 466). Binnen de eu is Nederland koploper in het gebruik van
stikstof per hectare landbouwgrond (Eurostat 2011: 54).

De transformatie van de landbouw heeft tot grote productiestijgingen geleid.
Sinds het begin van de jaren vijftig is het productievolume per hectare ongeveer
vervijfvoudigd (Van Bruchem en Silvis 2008: 57). Ook is de productie per arbeids-
kracht en per dier toegenomen (De Bont et al. 2007: 18).

Tegelijkertijd werden de bedrijven in de landbouw groter. Het gemiddeld aantal
hectaren per bedrijf steeg, terwijl het aantal boerenbedrijven tussen 1950 en 2010
afnam van 410.000 naar 72.000. Het aantal dieren per bedrijf nam tegelijkertijd
sterk toe: het gemiddeld aantal varkens per bedrijf steeg tussen 1960 en 2010 van
20 naar 1.751; het aantal kippen van 213 naar ruim 46.326; het aantal koeien van 18
naar 120 (cbs). Dit zijn landelijke gemiddelden per bedrijf. Maar er zijn ook uit-
schieters. Nederland kent een aantal megabedrijven met aanzienlijk hogere aantal-
len dieren (zie de tekstbox).

Daarnaast werd ingezet op specialisatie. Vanaf de jaren zestig specialiseerden land-
bouwbedrijven zich in een of twee producten. Gemengde bedrijven maakten
plaats voor gespecialiseerde melkveehouderijbedrijven, varkensboeren en kippen-
boeren (Bieleman 2008).
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Megabedrijven en -stallen

De laatste jaren woedt er een stevig maatschappelijk debat over megastallen. Dat zijn veehoude-

rijen met een verhoudingsgewijs zeer groot aantal dieren (Commissie Alders 2011). Om de

schaalgrootte van veehouderijbedrijven in beeld te brengen wordt vaak gebruik gemaakt van de

zogenoemde Nederlandse Grootte Eenheden (nge), een maat voor de economische omvang van

landbouwbedrijven. Er wordt daarnaast doorgaans een onderscheid gemaakt tussen ‘megastal-

len’ en ‘megabedrijven’. Bij megastallen gaat het om locaties van ten minste 300 nge, wat omge-

rekend naar dieren neerkomt op de volgende aantallen: 7.500 vleesvarkens, 1.200 fokvarkens,

120.000 leghennen, 220.000 vleeskuikens, 120 melkkoeien of 2.500 vleeskalveren (Gies et al.

2007; Van der Peet et al. 2008; Van Os en Gies 2011). Bij megabedrijven gaat het om bedrijven,

waarbij niet alle dieren van het bedrijf op één locatie hoeven te zijn. Van Os en Gies (2011) schat-

ten dat er in 2009 660 bedrijven waren van ten minste 300 nge, met een gemiddelde van

465 nge. In 2000 waren dit er 334. Van deze bedrijven realiseert bijna driekwart de activiteiten

op één locatie: er waren volgens deze berekeningen dus een kleine 500 megastallen in Neder-

land in 2009.

Met de stijging van de productiviteit daalde tegelijkertijd het aantal mensen dat
werkzaam is in de landbouw van meer dan 500.000 in 1950 naar minder dan
200.000 in 2013 (Van Bruchem en Silvis 2008: 51; cbs). De land- en tuinbouw is
ook sterker afhankelijk geworden van parttime arbeidskrachten (Van Bruchem en
Silvis 2008: 53). Het totaal aantal gewerkte uren in de agrarische sector is tussen
1950 en 2005 met bijna 75 procent afgenomen (ibid: 54).

Net als op wereldschaal, geldt ook voor Nederland dat de grootschalige industriali-
sering van de landbouw niet het hele verhaal is. Ook hier is er biologische land-
bouw, die bewust geen gebruik maakt van chemische stoffen. Nederland behoort
in de eu wel tot de landen met het kleinste aandeel biologische landbouwgrond. In
2011 betrof het ongeveer 47.000 hectare, ofwel iets meer dan twee procent van het
totaal. Daarmee laat het alleen Malta, Bulgarije, Ierland, Roemenië en Hongarije
achter zich. Oostenrijk heeft het hoogste aandeel, ongeveer 19 procent (eu dg
Agriculture and Rural Development 2013).

4 . 2 . 2 n e d e r l a n d  i n  h e t  m o n d i a l e  v o e d s e l l a n d s c h a p
Nederland is een handelsland. Dat geldt voor vele gebieden en sectoren, maar zeker
voor de voedselsector. Zowel op het gebied van de export als de import zijn de
handelsvolumes aanzienlijk. Na de Verenigde Staten is Nederland de grootste
exporteur van land- en tuinbouwproducten. De export bestaat voor een belangrijk
deel uit geïmporteerde producten die hier al dan niet worden verwerkt en vervol-
gens weer worden geëxporteerd (wederuitvoer). Wanneer het gaat over nationale
landbouwproductie staat Nederland op de tweeëntwintigste plaats van landen in
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de wereld (pbl 2012a). Ongeveer 80 procent van de export gaat naar Europese lan-
den, voor een belangrijk deel naar Duitsland. Daartegenover staan ook aanzienlijke
importvolumes. In 2011 was Nederland binnen Europa de vierde importeur van
voedsel,1 na Duitsland, het Verenigd Koninkrijk en Frankrijk (Eurostat). Ook voor
de import geldt dat het grootste deel uit Europa afkomstig is, met uitzondering van
fruit. Hiervan is het grootste gedeelte afkomstig van buiten de eu (Van der Knijff
2011). Figuur 4.2 maakt de prominente positie van Nederland in de mondiale agri-
foodhandel zichtbaar.

Figuur 4.2 Nederland als knooppunt in het mondiale voedselhandelsnetwerk

Deze kaart van het mondiale netwerk van agrifoodhandel (International Agro-Food Trade Network, IFTN) geeft de 
44 landen weer met de hoogste agrifoodhandelsactiviteit (import + export) en de 300 grootste agrifoodhandelsstromen. 
Cijfers zijn van 2007. De structuur van het IFTN bleef gelijk in de periode 1998–2008. 
• De kleur van knooppunten en verbindingen geeft (toenemend van blauw naar wijnrood) aan hoe belangrijk zij zijn voor 
 het verkeer in het netwerk als geheel.
• De grootte van de afgebeelde knooppunten is evenredig met het logaritme van hun totale handelsactiviteit 
 (export + import) per hoofd van de bevolking. 
• De dikte van de directe links is evenredig met het logaritme van de handelsstroom in die richting.     

Bron: Ercsey-Ravasz et al. 2012

Nederland produceert, importeert, verwerkt, verhandelt en exporteert grondstof-
fen en (half )producten voor voedsel. Een deel van de import en productie wordt
uiteraard geconsumeerd, een ander deel dient voor diervoeding. Figuur 4.3 geeft
voor de belangrijkste acht exportproducten inzicht in de samenhang tussen die
activiteiten. Sommige exportproducten zijn van Nederlandse bodem (zoals melk),
voor andere exportproducten (zoals sinaasappels en mandarijnen) is Nederland
vooral een doorvoerland.
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Figuur 4.3 Top 8 exportproducten van Nederland, naar herkomst en bestemming (2009)
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Als we kijken naar het karakter van de voedselproducten, dan bestond de Neder-
landse agrarische export in 2008-2010 voor 9,5 procent uit primaire onbewerkte
producten, voor 39 procent uit halffabricaten, voor 17,5 procent uit versproducten
(eindproduct) en voor 34 procent uit verpakte voedingsmiddelen (eindproduct;
niet-vers) (Van Berkum 2012: 3). Dit is geen grote verschuiving ten opzichte van
1995-1997: de eindproducten (vers en niet-vers) namen iets toe in belang, ten koste
van halffabricaten. Nederland heeft in internationaal opzicht een relatief groot aan-
deel eindproducten en een relatief klein deel halffabricaten (ibid: 2).

Een deel van de importstromen is bedoeld voor de directe consumptie. Volgens
schattingen van Scheer et al. (2011:14) is ongeveer 35 procent van de Nederlandse
consumptie geïmporteerd voedsel. Dit is een stuk minder dan in landen als Japan
(ca. 60 procent; usda 2013b) en het vk (ca. 50 procent; Food Standards Agency
2007), maar meer dan de vs (ca. 16 procent; usda 2013a). Het aandeel van geïmpor-
teerd voedsel in de nationale consumptie verschilt uiteraard per productgroep. Met
name vis (meer dan 60 procent) en fruit (meer dan 80 procent) worden groten-
deels geïmporteerd; voor zuivel liggen de importcijfers weer een stuk lager (Scheer
et al. 2011; zie ook Van der Knijff et al. 2011). Daarnaast steunen de Nederlandse vee-
houderij en de levensmiddelenindustrie sterk op internationale toelevering (Bij-
man et al. 2003). De band tussen de Nederlandse primaire productie en de levens-
middelen- en verwerkende industrie is hierdoor minder hecht dan vroeger (Bij-
man et al. 2003; Van Bruchem en Silvis 2008). Rond 40 procent van de toege-
voegde waarde van het agrocomplex (inclusief toelevering en distributie) was in
2005 gebaseerd op buitenlandse grondstoffen. In 1970 was dit nog 18 procent
(Van Bruchem en Silvis 2008: 35).

Naast voedselproducten exporteert de Nederlandse agri-business ook technische
systemen en kennis. Hoewel de sterke technologische ontwikkeling en kennis-
intensiteit belangrijke aspecten zijn van de prominente positie van Nederland in
het wereldwijde voedselsysteem, zijn deze lastiger te kwantificeren. Kennis en
technologie zijn immers geen aparte codes in handelsstatistieken, maar zijn inge-
bed in producten en diensten (Van Berkum et al. 2013).

Net als voor de wereldwijde globalisering van het voedselsysteem, geldt ook voor
Nederland dat handelsvolumes maar een deel van de internationale vervlechting
voor hun rekening nemen. Ook de investeringen van Nederlandse bedrijven in het
buitenland en die van buitenlandse bedrijven in Nederland zijn onderdeel van
deze vervlechting. De grote Nederlandse levensmiddelenbedrijven – zoals Uni-
lever, Heineken, vion en FrieslandCampina (FoodDrinkEurope 2012: 23) – zijn
internationaal zeer actieve spelers en investeerders. Ze behalen een significant deel
van hun omzet buiten de Nederlandse of zelfs Europese markt. Zo verdient
FrieslandCampina 39 procent van zijn omzet buiten Europa, 37,5 procent in andere
Europese landen en 23,5 procent in Nederland (FrieslandCampina 2014, zie
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figuur 4.4). Van de Nederlandse supermarktketens liep Ahold voorop in de inter-
nationalisering, hoewel de boekhoudschandalen aan het begin van deze eeuw een
flinke terugslag betekenden. Ahold kwam in 2011 op de zestiende plaats van de glo-
bal grocery retailers (PlanetRetail 2012); 35 procent van de omzet wordt in Neder-
land behaald, de rest in de vs (60 procent) en in andere Europese landen (4 pro-
cent) (Ahold 2014, figuur 4.4).

Figuur 4.4 Omzet van Nederlandse bedrijven in binnen- en buitenland
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Nederland is als belangrijke toegangspoort tot de eu een aantrekkelijk vestigings-
land voor buitenlandse bedrijven. De buitenlandse investeringen in de Neder-
landse levensmiddelenindustrie zijn sinds de jaren negentig dan ook sterk toege-
nomen. In 1990 bedroegen zij nog zo’n kleine acht miljard euro, in 2000 was het
investeringsbedrag inmiddels verviervoudigd tot 30 miljard euro (Bijman et al.
2003: 47) en in 2010 waren de buitenlandse investeringen in de levensmiddelen-
sector zelfs gestegen naar 70 miljard euro (Van Berkum 2012: 20). De groei vanaf de
jaren negentig kwam eerst vanuit het Verenigd Koninkrijk (waarbij Dalgety,
Hazlewood, United Biscuits en Hillsdown Nederlandse bedrijven overnamen) en
vervolgens ook vanuit Amerika. Zo werden de Amerikaanse bedrijven Archer
Daniel Midlands, Sara Lee, Heinz, Cargill en Mars actief in Nederland – de laatste
twee waren overigens al langere tijd actief (Bijman et al. 2003: 47). Op het gebied
van supermarkten vestigden Aldi en Lidl zich in Nederland, zij hebben inmiddels
respectievelijk 7,5 en 9 procent van de markt in handen (Nielsen 2013). Binnen de
horecasector is hamburgerketen McDonald’s de koploper, op afstand gevolgd door
Burger King, Febo en Kentucky Fried Chicken. In de cateringservices is Sodexo nl
(dochterbedrijf van het Franse Sodexo) marktleider en is ook een dochteronder-
neming van het Britse bedrijf Compass sterk vertegenwoordigd (Bord Bia 2011:
59-60).
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4 . 2 . 3 t o e n e m e n d  b e l a n g  v a n  n i e t - a g r a r i s c h e  s p e l e r s
In lijn met de internationale ontwikkelingen hebben ook in Nederland de niet-
agrarische ondernemingen aan belang gewonnen ten opzichte van de agrarische
bedrijven. Het aandeel van de primaire productie in de breder gedefinieerde agri-
foodsector is duidelijk afgenomen. Toelevering, verwerking en distributie van
voedsel hebben terrein veroverd. Rond 1950 waren deze drie activiteiten nog ver-
antwoordelijk voor ongeveer 45 procent van de bijdrage van de agrifoodsector aan
het binnenlands product, vandaag de dag ligt dat aandeel op zo’n 80 procent (Van
Bruchem en Silvis 2008: 18). Overigens is het aandeel in het bruto binnenlands
product van de totale agrifoodsector al decennia aan het dalen, van rond 24 procent
in 1948 (ibid.: 18) naar 9,8 procent in 2011 (Leeuwen et al. 2013). Dat is geen lineair
dalende lijn geweest: er was sprake van een sterke daling tot 10,4 procent in 1980,
van herstel tot 12,8 procent in 1990 en vervolgens weer een dalende trend tot
9,4 procent in 2005 (Berkhout en Roza 2013).

Figuur 4.5 Toegevoegde waarde van de agrifoodsector in procenten van de totale
economie
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Bron: Van Bruchem en Silvis 2008

Net als in andere landen hebben in de Nederlandse zaad- en voederindustrie, de
verwerkende industrie en de detailhandel consolidatie en schaalvergroting plaats-
gevonden. Verscheidene Nederlandse bedrijven hebben daarmee een sterke positie
verworven op de geïnternationaliseerde markten. Op de wereldmarkt voor groen-
tezaden hebben de negen grootste bedrijven 83 procent van de markt in handen.
Drie van deze bedrijven zijn Nederlands (RijkZwaan, Bejo en Enzo), de overige zes
hebben alle een Nederlandse dochteronderneming (Louwaars et al. 2009: 23, via
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seo 2013: 12). In de binnenlandse zuivelindustrie heeft FrieslandCampina een
marktaandeel van 80 procent (ibid.: 44) en in de varkensslachterij heeft vion een
marktaandeel van meer dan 50 procent (ing Economisch Bureau 2011). De trans-
formatie van de levensmiddelenindustrie kreeg in Nederland – net als in de rest
van Europa – sterk vorm in de jaren tachtig en negentig van de vorige eeuw. Door
(internationale) overnames en fusies werden diverse markten sterk geconcen-
treerd. De mate van concentratie in de levensmiddelenindustrie varieert echter
naar productgroep (Bijman et al. 2003: 45-46). De vleesverwerkende industrie en
de zuivelindustrie – naar omzet de belangrijkste groepen in de levensmiddelen-
industrie (Berkhout en Roza 2013: 43) – zijn sterk geconcentreerd. Vier Neder-
landse agrifoodinternationals (Unilever, FrieslandCampina, Vion en Heineken)
staan in de wereldwijde top-40 van Food & Beverages-bedrijven (Topsector
Agro&Food 2011: 29).

Het belang van de supermarkten is eveneens toegenomen. Nederlanders besteden
zo’n 66 procent van hun budget voor voedselboodschappen (het ‘at home’ kanaal)
bij supermarkten (Backus et al. 2011: 20). Dit is ten koste gegaan van de kleinere
speciaalzaken: in de jaren negentig was de verhouding supermarkt-speciaalzaken
nog 60 – 40 procent (Bijman et al., 2003: 26). Het aantal kleine detaillisten, zoals
slagers, groentewinkels en bakkers is afgenomen (idem: 18-19).

Na jaren van overnames zijn er nu drie grote inkopers voor de supermarkten:
Albert Heijn, Superunie (inkoper voor dertien ondernemingen) en Jumbo Groep.
Zij hebben een marktaandeel van respectievelijk 33, 29 en 21 procent (Distrifood
2014), samen goed voor 84 procent. Aldi en Lidl nemen het grootste deel van de
rest voor hun rekening. Net als elders hebben Nederlandse supermarkten een gro-
tere invloed gekregen op de voedselketen door het hanteren van gedetailleerde
contracten, standaarden en certificering en door de introductie van huismerken
(verantwoordelijk voor een gemiddelde van bijna 30 procent van de omzet van
supermarkten; abn amro Economisch Bureau 2013).

4 . 2 . 4 v e r a n d e r i n g  v a n  e e t p a t r o n e n
Veranderingen in consumptiepatronen in Nederland volgen de algemene trend in
Westerse samenlevingen. Door de stijging in welvaart in de decennia na de Tweede
Wereldoorlog hebben luxe producten zoals vlees, groenten en fruit een steeds gro-
ter aandeel gekregen in de Nederlandse voedselconsumptie, ten koste van basis-
voedsel als brood en aardappelen (Van Bruchem en Silvis 2008: 29-30). Op een
gegeven moment is echter een ‘verzadigingsniveau’ bereikt en stabiliseert de con-
sumptie van dierlijke producten. In Nederland vond deze stabilisatie waarschijn-
lijk rond de jaren negentig plaats (ibid: 29). De consumptie van groente en fruit
nam in de jaren daarna af, terwijl het aandeel van verwerkte producten en frisdran-
ken toenam (Gezondheidsraad 2002; Van Rossum et al. 2011).
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Ook de wijze waarop we voedsel eten is gewijzigd. Aardappelen bijvoorbeeld aten
we eerst voornamelijk gekookt of gebakken en tegenwoordig voor een belangrijk
deel als frites, chips, aardappelkroketten en andere snacks (ibid.: 30). Daarnaast
eten we vaker buiten de deur. Zo geven Nederlanders ongeveer 32 procent van het
voedselbudget uit aan voedsel buiten de deur (horeca, catering, kiosken) (FoodSer-
vice Instituut 2012), dus rond het West-Europese gemiddelde (33 procent) (Bord
Bia 2011). Consumptie onderweg (aangeschaft bij kiosken) en fast food-maaltijden
zijn daarbij relatief sterk vertegenwoordigd: ongeveer een derde van het geld dat
wordt uitgegeven aan eten buiten de deur, wordt daaraan besteed (Bord Bia
2011: 9).

Focus op gemak

Een belangrijke trend binnen de voedselconsumptie is de focus op gemak (Bijman et al. 2003).

Technologische vernieuwingen in het huishouden (koelkast en magnetron) maakten gemaks-

voedingsmiddelen zoals kant-en-klaarmaaltijden en panklare diepvriesproducten bereikbaar

voor huishoudens (Van Bruchem en Silvis 2008: 31). Door de stijgende welvaart, de hogere

arbeidsparticipatie van vrouwen en de toename van het aantal eenpersoonshuishoudens groeide

de vraag naar gemakkelijk en snel te bereiden voeding (Bijman et al. 2003: 13-15).

Nederlandse burgers geven een relatief klein deel van hun besteedbare inkomen uit
aan voedsel: rond 15 procent (Bijman et al. 2003; EuroStat 2011; cbs 2012).2 In 1960
was dit nog 30 procent en in het begin van de vorige eeuw zo’n 50 procent (Van
Bruchem en Silvis 2008: 32). Precieze cijfers over de uitgaven verschillen al naar
gelang aankopen in de foodservicesector wel of niet worden meegerekend. Volgens
Eurostat (2011) behoort Nederland samen met Duitsland, Luxemburg en Denemar-
ken tot de landen waar het minst wordt uitgegeven aan voedsel: het gemiddelde in
de eu ligt rond 22 procent (Eurostat 2011: 145).

4.3 kwetsbaarheden voor nederland

Nederland is zowel een dichtbevolkt en verstedelijkt land als een agrifoodgroot-
macht (Faber 2013; pbl 2012a). Die positie biedt economische kansen en vormt een
vruchtbare voedingsbodem voor de ontwikkeling van kennis en technologie. Maar
naast kansen brengt de vooraanstaande positie van Nederland ook kwetsbaarheden
en verantwoordelijkheden met zich mee. Deze zullen we bespreken aan de hand
van de in het vorige hoofdstuk geïntroduceerde kernproblemen, te weten (1) eco-
logische houdbaarheid, (2) volksgezondheid en (3) robuustheid.
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4 . 3 . 1 e c o l o g i s c h e  h o u d b a a r h e i d
In hoofdstuk 3 is gewezen op de invloed van mondiale milieuproblemen, zoals
grondstoffenschaarste, uitputting van natuurlijke bronnen zoals water, klimaat-
verandering en afnemende biodiversiteit. Deze problematiek gaat niet aan Neder-
land voorbij. Daarnaast kent Nederland ook lokale milieuproblemen die samen-
hangen met de voedselproductie.

Grondstoffen en natuurlijke hulpbronnen
De ‘voetafdruk’ – dat is de milieubelasting voor de aarde – is een nuttige indicator
voor de ecologische impact van de voedselconsumptie. Hierbij gaat het zowel om
grondgebruik als om de milieudruk die ontstaat door de productie en verwerking
van door Nederlanders geconsumeerde goederen, inclusief de effecten hiervan op
biodiversiteit, klimaatverandering en watertekorten. Het grondgebruik voor de
productie van alle voedsel, hout en papier dat Nederlandse burgers consumeren,
besloeg in 2005 een gebied ter grootte van driemaal het landoppervlak van Neder-
land (Van Oorschot et al. 2012). Daarin is de grond die nodig is voor bosbouw,
landbouw en veeteelt het grootst. Dit grondgebruik ligt grotendeels (ruim 85 pro-
cent) buiten de Nederlandse grenzen. Per inwoner ligt het overigens rond het
mondiale gemiddelde, aangezien er vooral intensieve landbouwmethoden worden
gebruikt voor de geconsumeerde goederen (ibid.). Ook de ‘diepte’ van de voet-
afdruk speelt mee. Het pbl (2013a: 34) stelt dat het Nederlandse consumptiepa-
troon door het grote aandeel van dierlijke producten een relatief groot beslag legt
op natuurlijke hulpbronnen en ook tot hoge emissies van broeikasgassen leidt.

De huidige Nederlandse landbouw is afhankelijk van externe inputs (chemicaliën,
kunstmest) en zou daardoor net als andere landen geraakt worden door potentiële
schaarste van grondstoffen. Tegelijkertijd lekt in Nederland een deel deze potenti-
eel schaarse grondstoffen (fosfaat) weg in bodem en water. We komen hier bij de
lokale milieuproblemen op terug.

Klimaatverandering
Klimaatverandering is een wereldwijd fenomeen. De gevolgen hiervan zullen
mondiaal en regionaal naar aard en omvang verschillen, zowel binnen Europa als
binnen Nederland.

Nederland neemt met zijn noordwestelijke ligging, aangrenzende zee en rivier-
delta met veel landoppervlak onder de zeespiegel een aparte positie in. Het pbl
heeft de specifieke gevolgen van klimaatverandering voor de landbouw en veeteelt
in Nederland in kaart gebracht (pbl 2012b, zie tabel 4.1). Voor deze sectoren zijn de
effecten zeker niet in alle opzichten negatief. Gunstig is vooral een zeer significante
verlenging van het groeiseizoen (met vijf weken) ten opzichte van honderd jaar
geleden. Daar staan negatieve effecten als verzilting van de bodem, wateroverlast
en droogte tegenover.
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Tabel 4.1 Effecten van klimaatverandering voor de Nederlandse landbouw en veeteelt

Landbouw en veeteelt  Waargenomen  Mogelijke toekomst, volgens 

KNMI scenario’s  

Groeiseizoen  Vijf weken langer dan begin van   

de twintigste eeuw  

Verdere verlenging; kansen voor 

nieuwe gewassen  

CO2-concentratie Lichte toename in potentiële 

opbrengsten  

Verdere toename in potentiële  

opbrengsten bij stijgende 

concentraties  

Wateroverlast  Lichte toename  Frequentere schade  

Droogte  Geen trend  Frequentere schade  

Verzilting  Frequentere schade. De landbouw  

kan hiermee nog omgaan en zich 

deels aanpassen  

Doorgaande ontwikkeling. Vooral 

in droge jaren een uitdaging  

Ziektes/plagen  Geen trend, relaties nog onzeker  Mogelijk verdere toename in 

frequentie, vooral door hogere 

luchtvochtigheid en hogere  

temperaturen; nog veel  

onzekerheid  

Bron: pbl 2012b

Nederland is niet alleen kwetsbaar voor de gevolgen van klimaatverandering, het
draagt door de voedselproductie en -consumptie ook zelf bij aan de klimaatproble-
matiek. De productie en consumptie van vlees nemen hierbij een belangrijke
plaats is. De veehouderij is verantwoordelijk voor 11 procent van de broeikasgas-
emissies in Nederland (pbl 2012a: 131-132).

Biodiversiteit
De biodiversiteit staat in Nederland onder druk. De meeste boeren verbouwen
alleen maïs, aardappelen of suikerbieten. Er zijn steeds grotere akkers met dezelfde
gewassen. Door de specialisatie in de akkerbouw zijn er minder soorten gewassen
dan vroeger. Bijzondere graansoorten en groenten komen weinig meer voor. Daar-
mee is er ook minder variatie in het landschap en in het voedselaanbod.

Ook de veeteelt in Nederland tast de biodiversiteit aan. Mest (zowel kunstmest als
dierlijke mest) zorgt voor een eenzijdiger landschap, aangezien stikstof en fosfaat
een grote invloed hebben op de planten- en dierenpopulatie en -variatie, zowel op
landbouwgronden als daarbuiten (pbl 2010). De Algemene Rekenkamer stelde in
2013 vast dat het beleid om de ammoniakuitstoot en daarmee de stikstofneerslag
van de veehouderij te verminderen, de biodiversiteit in Nederland onvoldoende
beschermt. De Balans van de leefomgeving 2012 (pbl 2012a) laat zien dat de druk op
de biodiversiteit in Nederland het hoogste van de eu is (zie figuur 4.6).
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Figuur 4.6 Oorzaken van verlies aan biodiversiteit in Europa, 2010

Finland
Zweden

Spanje
Italië

Duitsland
Frankrijk

Verenigd Koninkrijk
België

Ierland
Denemarken

Nederland

EU-27

0 20 40 60 80 100

% van natuurlijke situatie

Biodiversiteit
Overgebleven
populatieomvang

Areaalverlies
Landbouw

Bosbouw

Stedelijk en overig

Kwaliteitsverlies
Stikstofdepositie

Versnippering

Verstoring

Klimaatverandering

Bron: pbl 2012a (data van Globio en pbl)

Het verlies aan biodiversiteit in Nederland wordt grotendeels veroorzaakt door de
landbouw en de verstedelijking. Deze factoren gaan gepaard met areaalverlies,
hogere milieudruk en meer versnippering van gronden. In Nederland blijft de druk
op de biodiversiteit hoog door de bevolkingsdichtheid en het intensieve grondge-
bruik. Modelstudies (pbl 2012a) voorspellen een verdere achteruitgang, waardoor
herstel steeds moeilijker wordt. De aanwijzing van Natura 2000-gebieden voor
biodiversiteitsbescherming van Europees waardevolle natuur en de aanleg van rui-
mere ecologische netwerken zijn weliswaar in staat de neergaande trend te rem-
men, maar niet om deze te keren (pbl 2011).

De afgelopen decennia is er wel enige vooruitgang geboekt. De omvang van de uit-
stoot van schadelijke stoffen en de belasting van bodem en water nemen gestaag af.
Er is in Nederland op dit gebied zelfs sprake van een milieuverbetering, ondanks de
groei in productie (pbl 2013a). Maar per saldo daalt de Nederlandse biodiversiteit
nog steeds. De druk op de natuurgebieden blijft bestaan onder invloed van (met
name) de intensieve landbouw (pbl 2012a).

Lokale en regionale milieuproblemen
Naast klimaatverandering op mondiale schaal (met regionaal uiteenlopende gevol-
gen) doen zich rond ecologische houdbaarheid tal van andere lokale en regionale
milieuproblemen voor. Zo is er in Nederland het mestprobleem met bijbehorende
vervuiling van grondwater en verontreiniging van de grond. De veehouderij is
voor een belangrijk deel verantwoordelijk voor de emissie van ammoniak, uitspoe-
ling van nitraat en fosfaat naar grond- en oppervlaktewater en verdroging (pbl
2012a: 131-132). Vanwege de intensieve landbouw, de grote veehouderijsector en het
grote aanbod van dierlijke mest heeft Nederland het hoogste stikstofoverschot per
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hectare landbouwgrond in Europa (figuur 4.7). Nederland heeft ook het hoogste
stikstofoverschot in vergelijking met andere vee-intensieve regio’s van vergelijk-
bare omvang in Frankrijk, Duitsland en het Verenigd Koninkrijk (pbl 2012a). Daar-
naast levert mest hinderproblemen op door stank, en kassen door lichtoverlast. De
ecologische kwaliteit van het oppervlaktewater voldoet nog bijna nergens aan de
doelen van de Kaderrichtlijn Water (Faber 2013). Ten slotte is er schade doordat
bestrijdingsmiddelen in het oppervlaktewater uitstromen.

Figuur 4.7 Stikstof- en fosfaatbalans
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Bron: Eurostat

4 . 3 . 2 v o l k s g e z o n d h e i d

Ongezonde voeding en consumptie
Ongezonde voedselproducten en slechte voedingspatronen leiden in toenemende
mate tot overgewicht en obesitas. De gezondheidsproblemen die hieruit voort-
vloeien (zoals diabetes 2, hart- en vaatziekten en kanker) zijn al sinds de jaren vijf-
tig van de vorige eeuw bekend. De ongezonde voedselproducten van nu zijn echter
heel anders dan ruim een halve eeuw geleden (fast food, kant-en-klaarmaaltijden),
evenals de geconsumeerde hoeveelheden. De hedendaagse aanbieders van voedsel-
producten (supermarkten, cateraars) zijn eveneens veranderd.

Door de mondialisering en de internationale trend naar consumptie van meer ver-
werkte producten zijn de voedingspatronen in Nederland vergelijkbaar met die in
andere welvarende landen. Dat betekent dat overmatige en ongezonde consumptie
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ook hier een probleem is. In vergelijking met andere Europese landen zijn de voe-
dinggerelateerde gezondheidsproblemen in Nederland nog beperkt. Dat er toch
wel degelijk problemen spelen, laten verschillende studies zien (Mackenbach en
Roskam 2007; Hoeymans et al. 2010; Van der Lucht en Polder 2010; Seidell en Hal-
berstadt 2011; pbl 2012a). Gemiddeld genomen eten Nederlanders te veel verza-
digde vetten, suiker en zout en te weinig vis, vezels, groente en fruit (pbl 2012a).
Slechts 1 tot 14 procent (afhankelijk van de leeftijdsgroep) van de bevolking eet vol-
doende groente en fruit (Van Rossum et al. 2011).

Figuur 4.8 Voedselconsumptie ten opzichte van richtlijnen, 2007-2010
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Bron: pbl 2012a

Mede door deze gebrekkige consumptiepatronen is meer dan de helft van de
bevolking te zwaar en heeft 13 tot 14 procent last van obesitas (Van der Lucht en
Polder 2010; Blokstra et al. 2011). Het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en
Milieu (rivm) schat dat er in Nederland jaarlijks als gevolg van overgewicht onge-
veer 40.000 mensen ziek worden (hierbij gaat het om diabetes, hart- en vaatziek-
ten en/of kanker) en circa 7.000 mensen voortijdig overlijden (rivm 2004). Daar-
naast schatten de onderzoekers dat in Nederland jaarlijks ongeveer 40.000 mensen
ziek worden en 13.000 mensen voortijdig overlijden doordat ze te veel verzadigde
vetzuren en transvetzuren eten en te weinig vis, groente en fruit consumeren
(rivm 2004). Dat Nederland het ten opzichte van mondiale gemiddelden op dit
vlak iets beter doet, is dus maar in beperkte mate geruststellend.
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De sociaaleconomische dimensie van gezondheidsproblemen

Voedinggerelateerde gezondheidsproblemen zijn in veel landen – ook in Nederland –gerelateerd

aan sociaaleconomische status en inkomen. Laagopgeleide Nederlanders overlijden gemiddeld

zes tot zeven jaar jonger dan hooggeschoolde Nederlanders. Het verschil wordt nog groter wan-

neer gekeken wordt naar levensverwachting zonder lichamelijke beperkingen; dan is het ver-

schil veertien jaar. Van der Lucht en Polder (2010) stellen dat ongezonde leefgewoonten vaak in

combinatie voorkomen. Vooral groepen met een lage opleiding kampen met meerdere vormen

van ongezond gedrag (roken, overmatige alcoholconsumptie, ongezond eten, weinig beweging).

Laagopgeleiden hebben 2,5 keer meer kans op overgewicht en ruim vier keer meer kans op obesi-

tas (Hoeymans et al. 2010).

Voedselveiligheid
Er zijn ook andere aan voedselconsumptie gerelateerde gevaren voor de volks-
gezondheid. Zo bestaat er het gevaar dat voedsel besmet is met chemische stoffen
of schadelijke virussen en bacteriën. Voedsel is in Nederland relatief veilig. Toch
zijn er nog steeds risico’s. In Nederland kregen in 2009 650.000 mensen via voed-
selconsumptie last van infecties aan het maagdarmkanaal door ziekteverwekkers
als salmonella en campylobacter (Havelaar et al. 2011). Binnen de voedselwereld
richtte men zijn aandacht voornamelijk op dierlijke producten, waarin bacteriën
en virussen via de consumptie op de mens werden overgebracht. Maar, zoals dui-
delijk werd bij de besmetting van voedsel door de ehec-bacterie in 2011, bleken
mensen ook ziek te kunnen worden van plantaardige producten die besmet waren
met gevaarlijke bacteriën.

De recente schandalen in de vleessector laten zien dat voedselveiligheid niet zon-
der meer gegarandeerd is. Wat aanvankelijk incidenten leken (paardenvlees verko-
pen als rundvlees, regulier vlees verkopen als biologisch vlees, vlees verwerken dat
over datum is, onhygiënische praktijken in slachterijen) blijkt bij nadere studie te
berusten op meer structurele tekortkomingen (ovv 2014). Grote veranderingen
binnen de vleesindustrie en de toegenomen internationale handel in vlees en
vleesproducten gaan gepaard met een hoge prijsdruk, smalle marges, onoverzich-
telijkheid en een toename van risico’s voor de voedselveiligheid.

Mens-dierziekten
Schadelijke virussen en bacteriën kunnen ook langs andere wegen dan de voedsel-
consumptie voor de mens een gevaar betekenen, bijvoorbeeld door verspreiding
via de lucht of door direct contact met dieren. Opvallende gevallen van dierziekten
in Nederland die een gevaar voor de volksgezondheid opleverden waren de vogel-
griep (2003) en de q-koorts (2007) (Georgiev et al. 2013). Dierziekten kunnen daar-
naast het welzijn van het vee bedreigen. In de afgelopen decennia hebben groot-
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schalige uitbraken tot omvangrijke ruimingen geleid. Zo moesten in 2001 een
kwart miljoen dieren vanwege een uitbraak van mond- en klauwzeer preventief
worden afgemaakt. Figuur 4.9 laat zien in welke landen het zoönosen risico van
gehouden dieren het grootst is. Nederland licht daarin rood op.

Figuur 4.9 Wereldwijde verspreiding van risico op zoönosen

Bron: Jones et al. 2008

Daarnaast brengt het grootschalige gebruik van antibiotica bij de (intensieve) vee-
houderij substantiële risico’s met zich mee. Antibioticaresistentie is riskant voor
dieren en mensen: als zij geïnfecteerd raken met resistente bacteriën zijn zij in
geval van infectieziekten moeilijker – en soms zelfs niet – met antibiotica te behan-
delen.

Terwijl in de humane gezondheidszorg in Nederland zeer prudent wordt omge-
gaan met het gebruik van antibiotica, gebeurt dit met name in de grootschalige,
intensieve veehouderij nog onvoldoende. Er worden op zeer ruime schaal hoog-
waardige middelen ingezet. In de periode 1999-2007 nam het gebruik van antibio-
tica in Nederlandse veehouderij toe met 83 procent. Sinds een aantal jaren wordt
het antibioticagebruik tegen gegaan. Tussen 2007 en 2013 is de verkoop van anti-
biotica voor dieren met 63 procent afgenomen (maran 2014). Ondanks die daling
blijft antibioticaresistentie een niet te onderschatten probleem – globaal, Europees
en nationaal – dat voor een groot deel door verkeerd gebruik van antibiotica wordt
veroorzaakt (Nethmap 2014).
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4 . 3 . 3 r o b u u s t h e i d
Zoals we in hoofdstuk 3 zagen, zijn er naast vragen rond de ecologische houdbaar-
heid en volksgezondheid, ook vragen over de robuustheid van het systeem als
geheel. Naar de robuustheid van de Nederlandse en Europese voedselvoorziening
is de laatste jaren een aantal maal onderzoek gedaan.

De Stuurgroep Technology Assessment deed in 2008 onderzoek naar de robuust-
heid van het Europese Voedselsysteem (Bindraban et al. 2008). Hierbij ging het om
de impact van calamiteiten op de Europese voedselvoorziening tot 2020. Omdat
Europa voor het grootste gedeelte zelfvoorzienend is – met uitzondering van soja
en plantaardige oliën – kan de Europese voedselvoorziening internationale calami-
teiten opvangen. De huidige consumptiepatronen kennen daarbij een grote buffer
omdat zestig procent van het graan wordt gebruikt als veevoeder en de consumptie
van vlees gehalveerd kan worden zonder gevaar voor de gezondheid. Het instorten
van de soja-import zou wel een groot effect hebben op de vleesindustrie omdat
alternatieve eiwitrijke gewassen niet gemakkelijk voorhanden zijn. De studie stelt
verder dat klimaatverandering waarschijnlijk een grotere impact zal hebben op de
voedselvoorziening dan deze calamiteiten.

Het Platform Landbouw, Innovatie & Samenleving (2011) onderzocht hoe kwets-
baar eu-landen zijn voor (gecombineerde) rampen, zoals vulkaanuitbarstingen die
het (vlieg)verkeer kunnen stilleggen, droogten of juist overstromingen, grootscha-
lige dierziekten en ongelukken met kerncentrales. Ook is gekeken naar problemen
die zouden ontstaan wanneer soja niet meer gemakkelijk te importeren zou zijn
(bijvoorbeeld door het opkopen van de voorraad door China).

Het Platform constateert dat de zelfvoorzieningsgraad van de eu voor plantaardige
olie ‘half’ is en vrijwel nihil voor soja(schroot) die wordt verwerkt in veevoer. Dat
maakt de eu kwetsbaar voor externe calamiteiten. Met name het wegvallen van de
import van soja(schroot) door misoogsten overzee of geopolitieke schokken
vormt een risico. Door zijn relatief grote soja-import is Nederland van alle lidsta-
ten misschien wel het meest kwetsbaar. Daarnaast loopt de eu risico’s bij interne
calamiteiten. Hierbij moet vooral gedacht worden aan grootschalige productie-
dalingen in de landbouw (inclusief grasland) door langdurige droogte of door een
zware vulkaanuitbarsting (die vooral de rundveehouderij zou treffen) en aan
grootschalige epidemieën van besmettelijke dierziekten. Op het eerste punt is
Nederland minder, op het tweede meer kwetsbaar dan andere lidstaten (plis 2011).

De conclusies zijn vergelijkbaar met de studie van de Stuurgroep Technology
Assessment. De economische schade van de genoemde calamiteiten zou aanzien-
lijk zijn. Als bijvoorbeeld China alle op de wereldmarkt beschikbare soja zou opko-
pen, zou dit tot sterke krimp van de productie van varkensvlees, pluimveevlees en
eieren leiden. Dit zou hogere vleesprijzen tot gevolg hebben en waarschijnlijk
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gepaard gaan met een golf van faillissementen in de vee-, vlees- en zuivelsector.
Het Platform constateert echter ook dat de voedselzekerheid van de eu en Neder-
land in deze situaties geen gevaar loopt. In principe blijft er ook bij een calamiteit
ruim voldoende vlees en zuivel beschikbaar voor iedereen. Toch is er een risico:
vlees en zuivel kunnen onbetaalbaar worden voor lagere inkomensgroepen, met
name in de steden in de minst welvarende lidstaten. Dat hoeft voor de meesten van
hen geen gezondheidsproblemen op te leveren, maar kinderen lopen een risico van
ondervoeding door gebrek aan ijzer en vitamine b12.

In een vervolgrapport uit 2014 herhaalt het Platform de conclusie dat de eu wat
basisvoedingsmiddelen betreft grotendeels zelfvoorzienend is (Platform Land-
bouw, Innovatie en Samenleving 2014). Nu wordt echter ook vastgesteld dat de eu
arm is aan grondstoffen voor de landbouw die niet vervangbaar zijn. Soja vormt
een probleem voor de korte en middellange termijn. Voor de langere termijn doe-
men andere risico’s op. De eu heeft geen of slechts beperkte winbare voorraden
fosfaat, kalium, zink, seleen en borium. Dit zijn alle minerale grondstoffen waar-
van de winbare voorraden op termijn schaarser worden en die vooralsnog slechts
in beperkte mate worden herwonnen. De risico’s liggen met name op het vlak van
geopolitieke bedreigingen en marktmanipulatie door kartels van private en/of
staatsbedrijven die op de wereldmarkt een steeds grotere rol spelen. Grondstoffen-
exporterende landen kunnen immers vanuit politieke of economische motieven
overgaan tot prijsopdrijving of uitvoerbeperkingen doorvoeren als drukmiddel
tegenover importerende landen. De Rabobank waarschuwde ook in 2011 voor de
toekomstige schaarste aan grondstoffen en volatiele prijzen die breed effect zullen
hebben.

Bedrijven zelf zien het langdurig of structureel niet beschikbaar zijn van elektrici-
teit en een crisis in het wegtransport als belangrijkste bedreiging voor de robuust-
heid van het voedselsysteem (Platform Landbouw, Innovatie & Samenleving
2010). Volgens deze studie is het risicomanagement dat zich richt op de continuï-
teit van de individuele bedrijven goed op orde. Voor de continuïteit van de voed-
selzekerheid in Europa zien bedrijven een belangrijke rol weggelegd voor over-
heden, vooral op het gebied van internationaal beheer van grondstoffen en nood-
plannen met voorraden grondstoffen (ibid.). Hoewel de verschillende studies een
andere focus hebben, laten zij eenzelfde beeld zien. Internationale calamiteiten
zullen wel economische schade brengen, maar zullen niet direct de voedselvoor-
ziening in gevaar brengen vanwege de hoge graad van zelfvoorzienendheid van de
Europese Unie. Op de lange termijn vormen de schaarste van grondstoffen en de
reactie daarop van bedrijven en andere landen wel een gevaar voor de robuustheid
van het voedselsysteem. Over de robuustheid van het systeem voor specifieke dier-
of plantziekten is veel minder gepubliceerd.
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4.4 conclusie

Onmiskenbaar neemt Nederland in de internationale agrifoodwereld een promi-
nente plaats in. In veel mondiale ontwikkelingen in de agrifoodsector heeft Neder-
land tot dusver voorop gelopen. Nederland is daarnaast een belangrijk voedsel-
knooppunt. Hoewel wereldwijd het grootste deel van de voedselproductie lokaal
en regionaal verhandeld wordt en niet op de wereldmarkt verschijnt, kent juist
Nederland een sterke internationale oriëntatie. Export en import zijn voor een
groot deel op Europa en met name op Duitsland gericht, sommige producten wor-
den juist mondiaal verhandeld. Daarnaast vormt ook de export van hier ontwik-
kelde kennis en technologie een belangrijk deel van de internationale uitstraling
van Nederland.

Ook in Nederland heeft een intensivering en rationalisering van de landbouw
plaatsgevonden. Economisch is het accent verlegd van de landbouw naar andere
spelers in de keten en dus ook van het landelijk gebied naar verstedelijkte gebieden.
De consumptiepatronen zijn net als elders verschoven naar minder consumptie
van groente, fruit en vezels en meer consumptie van dierlijke producten, ver-
werkte producten, suiker en zout.

De prominente positie van Nederland als importerend, doorvoerend en exporte-
rend land brengt kwetsbaarheden, verantwoordelijkheden en kansen met zich
mee. Nederland draagt bij aan het ontstaan van kernproblemen op het gebied van
ecologische houdbaarheid, volksgezondheid en robuustheid, is afhankelijk van de
wereldwijde ontwikkelingen op elk van deze gebieden en wordt daarnaast met
samenhangende specifieke lokale problemen geconfronteerd. Het hoge kennis-
niveau van de agrifoodsector biedt Nederland tegelijkertijd kansen om zijn verant-
woordelijkheden te nemen voor deze toekomstige uitdagingen. Het kan duur-
zamer en gezonder voedsel produceren en uitvoeren, en zijn kennis van innova-
tieve productiesystemen mondiaal te gelde te maken.
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noten

1 Inclusief drank en tabak.

2 De gegevens verschillen nogal per publicatie. Volgens het cbs (2012) gaven Nederlanders

11 procent uit aan voedsel, maar daarbij wordt vermeld dat uitgaven in de horeca en aan alco-

holische dranken niet zijn meegerekend.
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5 voedselketens, voedselsysteem en
voedselnet

5.1 inleiding

In de mondiale voedselvoorziening dienen zich substantiële problemen aan op het
vlak van de ecologische houdbaarheid, de volksgezondheid en de robuustheid
(hoofdstuk 3). Hoewel deze problemen met de nodige onzekerheden zijn omge-
ven, zullen bedrijven, overheden en burgers zich moeten buigen over de hiermee
verbonden kwetsbaarheden, kansen en verantwoordelijkheden. Ook Nederlandse
bedrijven en de Nederlandse overheid staan voor die opgave (hoofdstuk 4).

Deze opgave moeten worden opgepakt binnen een sterk veranderd voedselland-
schap. Er zal rekening gehouden moeten worden met de ontwikkelingen die zich
hebben voltrokken in de productie en consumptie van voedsel (hoofdstuk 2). Dat
heeft consequenties voor beleid. Om die te bespreken, worden in paragraaf 5.2 en
5.3 twee gangbare benaderingen geïntroduceerd, respectievelijk het ketenperspec-
tief en de voedselsysteembenadering. Paragraaf 5.4 introduceert vervolgens een
aangepast perspectief, het voedselnet.

5.2 voedselketens

5 . 2 . 1 k e t e n s  ‘ v a n  b o e r  t o t  b o r d ’
Binnen de voedselsector heeft zich een verregaande functionele differentiatie vol-
trokken (Lummus en Vovurka 1999). Bedrijven kopen en verkopen tussenproduc-
ten van en aan andere bedrijven – soms aan de andere kant van de wereld. In
hedendaagse beschouwingen over de agrifoodsector staat daarom ‘de keten van
boer tot bord’ centraal (Van der Vorst 2006; Lang et al. 2009: 145; Ahumada en
Villalobos 2009: 2). Meestal worden daarbij typen bedrijven als aparte elementen
in de keten onderscheiden, zoals toeleveranciers, boeren, verwerkende industrie,
levensmiddelenindustrie, retail en horeca, naast de consumenten (zie figuur 5.1).
Ook wordt wel over specifieke ketens gesproken waarin een bepaald eindproduct
tot stand komt – bijvoorbeeld de kalfsvleesketen.

Figuur 5.1 De voedselketen

Toeleveranciers
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mest, diervoeder)
Boeren Verwerkende

industrie
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Het denken in termen van ketens is zeker niet uniek voor de voedselsector. Het
ketendenken werd in de jaren tachtig en negentig in allerlei sectoren populair
(Croom et al. 2000: 69; Goldin en Mariathansan 2014). Van een keten is sprake
waar drie of meer organisaties direct betrokken zijn bij een stroom van producten,
diensten, geld en/of informatie van een bron naar een consument (Mentzer et al.
2001). Afhankelijk van het perspectief dat men kiest, wordt gesproken over een
toeleverings-, productie- of toegevoegdewaardeketen. Bedrijven kijken meestal
naar toeleverings- en productieketens, want zij zijn veelal geïnteresseerd in de
plaats van hun activiteiten in de keten en hun relaties met toeleveranciers en
afnemers. Economen leggen daarentegen eerder de nadruk op de toegevoegde
waarde die in opeenvolgende stappen binnen een keten wordt gecreëerd, terwijl
sociaal-wetenschappers vaak de aandacht vestigen op de verschillende machtsver-
houdingen in de keten.

Voedselketens zijn er in soorten en maten. Ketens van versproducten zijn anders
georganiseerd dan die van verwerkte en langer houdbare producten (Aruoma
2006: 120). De cacaoketen kent een andere organisatie dan de kalfsvleesketen. Ter-
wijl de cacaoketen uit vele losse schakels bestaat, is de Nederlandse kalfsvleesketen
– van diervoeding tot verpakte consumentenproducten – voor een groot deel in
handen van één bedrijf, de VanDrie Group (Van den Burg en Overbeek 2012: 14).
Tussen de bedrijven binnen een keten bestaan dus uiteenlopende economische
relaties: soms ontmoeten ze elkaar op spotmarkten, soms hebben ze langetermijn-
contracten, soms is er sprake van verticaal geïntegreerde opeenvolgende bedrijfs-
schakels binnen één moederbedrijf. De aantallen toeleveranciers waarmee een
bedrijf te maken heeft, kunnen sterk uiteenlopen. Soms is er één leverancier, soms
vele, soms hebben de leveranciers zich georganiseerd, bijvoorbeeld in een coöpera-
tie. Ook de geografische schaal waarop bedrijven opereren loopt sterk uiteen: naast
bedrijven die lokaal of nationaal opereren, zijn er bedrijven die in vele landen en op
internationale markten actief zijn. Bovendien kan de geografische schaal van de
keten als geheel sterk uiteenlopen. Soms verenigt een keten bedrijven die in elkaars
nabijheid verkeren, in andere gevallen overschrijden ketens landsgrenzen, of ver-
binden ze bedrijvigheid op verschillende continenten.

Wie zich een gedetailleerd beeld wil vormen van de relaties tussen bedrijven in de
agrifoodsector stuit dan ook al snel op een enorme complexiteit. Een hedendaagse
supermarkt kent duizenden voedselproducten, die elk uit vele – vaak tientallen –
ingrediënten zijn samengesteld. Voor ze het winkelschap bereiken, hebben ze vaak
lange en grensoverschrijdende trajecten afgelegd en diverse bewerkingen onder-
gaan. Op internationale en regionale spot- en termijnmarkten worden de grond-
stoffen en (half )producten verhandeld – zij vormen de wisselemplacementen
waarlangs materialen hun weg van toeleveranciers naar afnemers vinden. Product-
innovatie kan tot nieuwe verbindingen en aftakkingen leiden. Een alomvattende
kaart valt praktisch dan ook niet te tekenen.
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We kunnen echter wel een aantal hoofdstromen schetsen. Als we bijvoorbeeld
inzoomen op soja, kunnen we het complexe traject tekenen dat deze belangrijke
grondstof doorloopt alvorens in verschillende producten de eindconsument te
bereiken (figuur 5.2). Welke consument realiseert zich dat voor de productie van
een kilogram Nederlandse kaas ongeveer 150 gram – vermoedelijk vanuit Zuid-
Amerika aangevoerde – soja werd gebruikt (Sojacoalitie 2012)?

Figuur 5.2 Schematisch overzicht van de sojaketen
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Bron: Gebaseerd op Hoste & Bolhuis 2010

De veelgebruikte zegswijze ‘van boer tot bord’ is dan ook enigszins misleidend,
want daarmee wordt gesuggereerd dat van grondstof naar eindproduct een of
slechts enkele (rechte) lijnen lopen. Wanneer we de (voedsel)materialen volgen,
ontstaat echter een ander beeld. De materialen zigzaggen tussen verschillende
bedrijven en landen (Kinsey 2001: 1126). Ondertussen worden zij bewerkt, gedis-
tribueerd en gecombineerd met andere materialen. Er zijn vele vertakkingen en
omgekeerd komen verschillende materiaalstromen weer in samengestelde produc-
ten terecht. Een simpele pizza heeft wel twintig verschillende ingrediënten. Een
gecoat borrelnootje ruim dertig, die via verschillende wegen het eindproduct
bereiken. Naast voedsel worden bovendien vele non-foodproducten vervaardigd.
Graan en maïs worden ook gebruikt om biobrandstoffen te produceren. Bijproduc-
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ten van de slacht vormen de basis voor onder meer gelatine, dat zowel in de voed-
selindustrie als in onder meer de farmaceutische industrie wordt gebruikt. Als we
de trajecten volgen waarlangs de materialen stromen, kunnen we bovendien loops
aantreffen. Dat kan wijzen op welkome recycling, maar het kan ook slecht nieuws
inhouden. Zo leidde het verwerken van slachtafval in veevoer tot de bse-crisis
doordat ziektekiemen (prionen) zich langs deze weg snel konden vermeerderen en
verspreiden (Phillips 2000; Oosterveer 2005). Ook zijn ketens soms onderling ver-
weven doordat (afval)producten van de ene keten (bijvoorbeeld kippenmest) als
grondstof dienen in andere ketens (bijvoorbeeld groentenketens).

De complexiteit neemt verder toe doordat veel ondernemingen in meerdere mark-
ten actief zijn en dus met verschillende afnemers en toeleveranciers te maken heb-
ben. Veevoederbedrijven leveren aan veel verschillende vleesstromen; The Gree-
nery opereert in diverse groente- en fruitstromen; de vion Food Group is zowel
actief in varkens- als in rundvleesstromen; Cargill handelt in allerlei bulkgoederen
en is daarmee betrokken bij zeer verschillende stromen. Daarnaast zijn producen-
ten voor de toelevering van goederen en diensten van andere typen bedrijven
afhankelijk, zoals kassenbouwers, vervoerders en logistieke ondernemingen, de
verpakkingsindustrie, veterinaire diensten, banken en verzekeraars, kennisinstel-
lingen en tal van andere organisaties.

De productie van voedsel komt met andere woorden overwegend niet in één keten
maar in een complex netwerk van ketens tot stand. Overzicht is dan ook ver te zoe-
ken. Dat geldt voor alle betrokkenen. Zelfs invloedrijke spelers als supermarkten
kunnen nauwelijks meer dan twee stappen terug in de keten kijken, buiten de
informatie die verplicht wordt meegeleverd. Een Braziliaanse sojaleverancier weet
niet waarvoor zijn soja na aankomst in Rotterdam zal worden gebruikt; de Bra-
bantse veehouder die de soja als veevoer gebruikt, weet niet op welke plantage die
soja werd verbouwd. Voor de consument geldt dat nog sterker. Op grond van eu-
regelingen moeten het land van herkomst en de ingrediënten van geproduceerde
voedingsmiddelen op verpakkingen worden vermeld. Toch tast de consument in
veel gevallen in het duister over de herkomst van de afzonderlijke ingrediënten die
daarin zijn verwerkt. Een etiket waarop staat dat de pastasaus in Italië is geprodu-
ceerd, betekent niet dat de hierin verwerkte tomaten, zonnebloemolie, suiker,
gemodificeerd maïszetmeel en andere afzonderlijke ingrediënten ook allemaal uit
dat land afkomstig zijn. Het combineren van ingrediënten op Italiaanse bodem is al
genoeg voor deze herkomstclaim.

5 . 2 . 2 k e t e n m a n a g e m e n t
De organisatie van de productie in ketens van bedrijven die zich elk in een beperkt
aantal taken specialiseren, betekent dat steeds vaker niet individuele bedrijven,
maar ketens van bedrijven met elkaar concurreren (Lummus en Vorkurka 1999;
Croom et al. 2000: 68; Grewal 2008). Dit maakt bedrijven afhankelijk van het pres-
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teren van hun ketenpartners en van het functioneren van de keten als geheel
(Mentzer et al. 2001). Een supermarkt kan niet succesvol zijn als zijn toeleveran-
ciers niet tijdig de juiste producten in de vereiste volumes leveren. Een voedsel-
veiligheidsprobleem in een van de schakels zorgt direct voor problemen in andere
delen van de keten. De toevoer van noodzakelijke materialen kan immers komen
stil te liggen, en er kan reputatieschade optreden die tot een sterke daling in ver-
koop kan leiden. Ook bedrijven die niet direct bij het incident betrokken zijn, kun-
nen dan hard worden getroffen.

De onderlinge afhankelijkheden van de verschillende spelers in een keten, van pri-
maire producenten tot retail, vormen dan ook goede redenen om de ketens expli-
ciet te organiseren. In toenemende mate is dan ook sprake van ketenmanagement
(Van der Vorst et al. 1998: 487). Onderlinge afspraken over productievoorwaarden
en productstandaarden, informatievoorziening en de controle daarop vormen
hiervan kernelementen. Door deze extra laag van organisatie veranderen de markt-
verhoudingen.

Ketenmanagement impliceert dat bedrijven die deel uitmaken van een keten
afstappen van een antagonistische houding tegenover hun toeleveranciers en
afnemers en gaan samenwerken. Deze ‘paradigmashift’ geldt als een van de belang-
rijkste ontwikkelingen binnen het moderne management (Lambert en Cooper
2000). De samenwerking kan op uiteenlopende wijzen worden vastgelegd, bij-
voorbeeld in contracten, in convenanten waarin standaarden zijn overeengekomen
of via de regie door een (moeder)bedrijf binnen een verticaal geïntegreerde keten.

Ketenmanagement is gericht op de strategische coördinatie van taken door de
keten heen, zodat de prestaties van individuele bedrijven en van de keten als
geheel erop vooruit gaan (Mentzer et al. 2001). Dat vereist “an integrative approach
to dealing with the planning and control of the material flows from suppliers to end
users” (Jones en Riley 1985; via Van der Vorst et al. 1998: 487). Adequaat keten-
management kan zorgen voor kostenverlagingen binnen alle schakels van de keten,
kan leiden tot meer productdifferentiatie en marktsegmentatie en kan resulteren
in betere waarborging van de integrale kwaliteit door de hele keten (Mentzer et al.
2001: 15; Van der Vorst 2006:18). Maar ketenmanagement komt niet automatisch
van de grond, zelfs niet wanneer er een duidelijk voordeel is voor alle betrokken
partijen. Succesvol ketenmanagement vergt langetermijnrelaties, een besef van
wederzijdse afhankelijkheden, onderling vertrouwen, een gedeelde visie en een
bedrijf dat de leiding neemt (Mentzer et al. 2001). Bijkomende succesfactoren zijn:
het kunnen formuleren van heldere onderlinge eisen, het codificeren van standaar-
den en een gedeeld informatiemanagement (Van den Burg en Overbeek 2012).
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Er zijn nog altijd veel ketens waarvoor spotmarkten de verbindingsplaats bij uit-
stek tussen de spelers vormen. Desondanks is de trend naar steeds intensievere
samenwerking in voedselketens onmiskenbaar (Kinsey 2001: 1113; Young en Hobbs
2002: 428). Verlaging van (transactie)kosten en de zorg voor voedselveiligheid vor-
men belangrijke drijfveren. Zo ontwikkelden de Europese supermarkten in de
jaren negentig standaarden voor ‘good agricultural practices’ in het British Retail
Consortium (BRC) en Eurepgap (tegenwoordig Globalgap). Dit gebeurde in reactie
op de onrust onder consumenten na diverse voedselschandalen. Aan elk van de
stappen in de keten worden eisen gesteld op het terrein van hygiëne, milieu en
informatievoorziening. Niet alleen over waar voedselgewassen werden verbouwd,
maar ook waar ze werden gewassen, opgeslagen en verpakt, moet informatie wor-
den verstrekt. De deelnemende supermarkten zouden deze eisen aan toeleveran-
ciers uiteraard ook individueel hebben kunnen regelen, maar kozen omwille van
de efficiëntie en effectiviteit voor een gezamenlijke aanpak (Van Waarden en
Havinga 2013: 143). Dergelijke standaarden hebben een werking door de hele keten
heen. Dat geldt uiteraard ook voor vergelijkbare maatregelen die overheden hebben
genomen, zoals het tracking and tracing-systeem dat na de bse-crisis en dioxine-
schandalen voor vlees is geïntroduceerd. Omdat via dit systeem in beginsel van
ieder stuk vlees de herkomst en plaats van verwerking traceerbaar is, kan men snel
en gericht reageren op voedselveiligheidsincidenten.

Naast kostenverlaging en de zorg voor voedselveiligheid zijn er nog andere drijf-
veren voor ketenmanagement, zoals maatschappelijk verantwoordelijkheidsbesef
(Spence en Bourlakis 2009). Keurmerken en logo’s voor gezonde producten,
sociale of duurzame productieomstandigheden en eerlijke handel (fair trade) kun-
nen bovendien producenten helpen hun waren onderscheidend te maken op de
consumentenmarkt. Ze vereisen echter vaak een ingrijpende reorganisatie van en
samenwerking binnen de gehele keten. De materiaalstromen moeten immers
gescheiden worden gehouden van de stromen die niet aan de standaarden voldoen,
er moet extra informatie worden verstrekt en gedeeld, en er is meer toezicht nodig
(Whatmore en Thorne 2004).

Keurmerken
Keurmerken en logo’s zijn er inmiddels voor allerlei productgroepen. Zo zijn er
internationale duurzaamheidsstandaarden voor soja, palmolie, koffie, cacao en vis
(pbl 2013b). Bij het tot stand komen van deze logo’s en keurmerken zijn vele par-
tijen met uiteenlopende belangen betrokken in complexe, langdurige (internatio-
nale) overlegrondes (Schouten 2013; vgl. Hoogeveen en Verkooijen 2010 over de
productie van duurzaam hout). Zo kent de Round Table on Responsible Soy
150 leden (te weten 29 producenten, 16 ngo’s, 73 vertegenwoordigers van handel,
industrie en financiële sector en 32 leden met een waarnemende status zonder
stemrecht). De Round Table on Sustainable Palm Oil heeft zelfs zo’n 700 leden
(Schouten 2013: 89, 99). Ook als het overleg over keurmerken en logo’s beperkt
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blijft tot ketenpartijen binnen de nationale grenzen vraagt het om een lange adem.
De introductie van de ‘volwaardkip’ bijvoorbeeld vergde meer dan tien jaar voor-
bereidingstijd (Balthussen 2008).

Voor de meeste voedingsmiddelen – en in het bijzonder voor samengestelde pro-
ducten – geldt dat consumenten geen zicht hebben op de herkomst, de duurzaam-
heid en de productieomstandigheden. Hiervoor moet de consument zich oriënte-
ren op een van de vele keurmerken of logo’s. Maar hij loopt dan het risico te ver-
dwalen (Gezondheidsraad 2008). Zo onderscheidt het ‘Vinkje’ van de stichting ‘Ik
kies bewust’ dat op meer dan 6600 voedingsmiddelen in de winkel te vinden is, de
‘gezondere’ producten binnen een productgroep die de fabrikant – tegen betaling –
heeft aangemeld en heeft het een ander kleur vinkje voor producten die echt
gezond zijn. Er bestaan inmiddels zoveel keurmerken en logo’s dat er van een
‘woud van keurmerken’ gesproken mag worden. De website en folders van het
Voedingscentrum, de Keurmerken wijzer App van Milieu Centraal en publicaties
als Eten & weten (Consumentenbond 2014) bieden de zoekende consument inmid-
dels enige hulp.

Ketenmanagement is het antwoord van het bedrijfsleven op een tijd van toegeno-
men specialisatie en hiermee gepaard gaande onderlinge afhankelijkheid. Bedrij-
ven worden ertoe aangezet door de risico’s van reputatieschade, door de stevige
onderlinge concurrentie, en door het vooruitzicht dat meer duurzame productie
geboden is vanwege toenemende schaarste aan essentiële grondstoffen (Rabobank
2011).

5.3 het voedselsysteem

Behalve de bedrijven die direct bij de productie zijn betrokken, oefenen nog vele
andere partijen invloed uit op wat er in de keten gebeurt, zoals financiële instel-
lingen, veterinaire diensten en kassenbouwers. Maar ook kunnen we denken aan
publieke partijen zoals overheden en internationale instellingen, die kaders stellen
voor de activiteiten in de keten. Om de rol van al deze actoren in de beschouwing
te betrekken moet het ketenperspectief worden verruimd. Zeker als we daarnaast
ook zicht willen krijgen op de uitwerking van de activiteiten binnen de keten voor
de samenleving en het ecosysteem.

In de academische literatuur zijn hiervoor diverse modellen en concepten ontwik-
keld. Zo introduceerden Lazzarini et al. (2001) het concept netchains. Dat omvat
niet alleen de keten van bedrijven, maar ook het netwerk van bedrijven rondom
iedere schakel in de keten. Zo komen onder meer financiële instellingen in beeld.
Coe et al. (2008; via Oosterveer en Sonnenfeld 2012: 24) stelden het begrip mondi-
aal productienetwerk (global production network) voor. Zij wilden hiermee de
complexe, dynamische en fijnaderige relaties tussen de betrokken bedrijven en
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instituties benadrukken. Ten slotte is er de voedselsysteembenadering (food sys-
tem approach) (Ingram 2011a; 2011b). Naast (productie)activiteiten worden daarin
ook maatschappelijke doelen, drijvende krachten en uitkomsten in de beschouwing
betrokken (zie figuur 5.3). Onder deze uitkomsten vallen de beschikbaarheid, toe-
gankelijkheid en het gebruik van voedsel, alsmede een breed scala van sociale, eco-
logische, landschappelijke, gezondheids- en ethische aspecten. Deze voedselsys-
teembenadering leidt in de eerste plaats tot een omvangrijke onderzoekagenda. Zij
heeft daarnaast de basis gevormd voor een scenariostudie (esf-cost 2009).

Figuur 5.3 Voedselsysteembenadering
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Bron: esf-cost 2009: 10

Deze verschillende concepten breiden het zicht op de interacties en afhankelijk-
heden dus stap voor stap uit van een lineaire keten van productiestappen naar een
complex netwerk van bedrijven met een maatschappelijke en ecologische inbed-
ding. Het ketenperspectief richt zich primair op productieactiviteiten en handels-
relaties, in de voedselsysteembenadering verschuift de aandacht naar andere acto-
ren en de maatschappelijke en ecologische voorwaarden voor en effecten van deze
activiteiten. Naast de problemen binnen de sector ontstaat nu ook ruimte om de
problemen te bespreken die voor en door de activiteiten in de sector ontstaan.
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Ten opzichte van het ketenperspectief introduceert de voedselsysteembenadering
een belangrijke verruiming van de te beschouwen aspecten. Die verruiming heeft
echter ook een evident nadeel. Al snel wordt de lijst van te beschouwen aspecten
ontmoedigend lang. We lopen dan het risico het zicht te verliezen op waar de grote
uitdagingen en aangrijpingspunten voor beleid liggen. Door te focussen op het
geheel van materiaal- en informatiestromen binnen en tussen ketens en hun omge-
ving, kan dit worden ondervangen. We noemen dit het perspectief van het voed-
selnet.

Onderstaande tabel vat de verschillen in focus tussen de voedselketen, het voed-
selsysteem en het voedselnet kort samen.

Tabel 5.1 Voedselketen, voedselsysteem en het voedselnet

 
 

Concept  Focus op  

Voedselketen  De bedrijven die in opeenvolgende stappen 

bij de productie van voedsel zijn betrokken 

en/of de toegevoegde waarde die zij leveren.

Voedselsysteem  De keten en andere relevante actoren (als  

dienstverlenende bedrijven en instituties), 

de effecten van de activiteiten op de 

natuurlijke en maatschappelijke omgeving 

en de drijvende krachten achter het 

voedselsysteem.  

Voedselnet  De materiaal- en informatiestromen, zowel  

binnen ketens als vanuit deze ketens naar de 

natuurlijke en maatschappelijke omgeving.

5.4 het voedselnet

Het voedselnet vormt een netwerk van vele onderling verweven deelnetwerken
van materiaal- en informatiestromen. Er bestaan evenwel ook kleinere, eigenstan-
dige netwerken die bewust van de grote stromen afzijdig worden gehouden, zoals
voor biologische producten. Sommige delen van het voedselnet overspannen con-
tinenten, in andere gevallen is het verkeer beperkt tot landen of bepaalde regio’s,
zoals de Europese Unie. In algemene zin is er echter sprake van toenemend inter-
nationaal verkeer. In een kant-en-klaar maaltijd die in een Europese supermarkt
wordt aangeboden kunnen Argentijns vlees, rijst uit India en boontjes uit Kenia
zijn verwerkt.
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De problemen die in hoofdstuk 3 onder de noemers van ecologische houdbaar-
heid, volksgezondheid en robuustheid van voedselsystemen zijn genoemd, mani-
festeren zich op verschillende plaatsen in het voedselnet. Vragen over de ecologi-
sche houdbaarheid doen zich vooral voor rond de plaatsen van de primaire produc-
tie. Volksgezondheidsproblemen komen eveneens voor rond de primaire produc-
tie, maar dienen zich vooral rond de plaatsen van consumptie aan. De problemen
met betrekking tot de robuustheid hebben betrekking op het functioneren van het
voedselnet als geheel. Toch hangen al deze problemen ook nauw samen met de
andere onderdelen van het voedselnet. Bij het beschouwen van de volksgezond-
heidproblemen die verbonden zijn met de consumptie van te veel suiker, zout en
ongezonde vetten, moeten we niet alleen kijken naar de vraag en keuzen van con-
sumenten, maar ook naar het aanbod. De ecologische houdbaarheid van de pri-
maire productie is afhankelijk van de zuigkracht van de latere fases van de ketens,
veranderde eetpatronen en de ‘gulzigheid’ van het voedselnet als geheel. En de vra-
gen rond de robuustheid doen zich onder andere voor als gevolg van de reacties
van landen en bedrijven op de voorziene tekorten aan grondstoffen, en regionale
misoogsten die mondiale (prijs)effecten kunnen hebben.

Voedsel is slechts beschikbaar bij gratie van alle materiaal- en informatiestromen
die tezamen het voedselnet vormen. Dat geldt met name voor de inwoners van de
verstedelijkte samenlevingen. Dit samenstel van materiaalstromen en de bewer-
kingen die daarop plaatsvinden, bepaalt de samenstelling en kwaliteit van wat er
op ons bord terecht komt en daarmee ook de positieve en negatieve gezondheids-
effecten die voedsel teweeg brengt en het beslag dat voedselproductie op de natuur
legt.
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Figuur 5.4 Het voedselnet
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Bron: naar Oosterveer en Sonnenfeld 2012: 29

De actoren die op de verschillende plaatsen in het voedselnet actief zijn – als pro-
ducent, verwerker, distributeur of consument – zijn alle netwerkspelers. Hun
plaats en functie in het netwerk bepaalt hun rol. Zij worden daardoor anders geka-
rakteriseerd (zie de tekstbox).

De ‘megastal’ als hub

Bezien vanuit het perspectief van het voedselnet vormt de intensieve veehouderij een schakel in

de industriële productie van vlees, een hub in een netwerk dat sojaproductie met vleesproductie

en -export verbindt. Daarmee komen andere vragen op dan wanneer over ‘megastallen’ en

schaalvergroting van bestaande boerenbedrijven wordt gesproken. Als over de toestemming

voor een substantiële bedrijfsuitbreiding van een boerenbedrijf moet worden besloten, zijn

lokale overwegingen al snel bepalend. Maar wanneer de intensieve veehouderij als netwerkele-

ment wordt bezien, komen ook andere overwegingen aan de orde. Naast regionale werkgelegen-

heid en overwegingen als (landschappelijke) inpassing en gevolgen voor omwonenden, komen

dan vragen in beeld die bij andere vormen van bedrijvigheid – zoals een overslagterminal of een

energiecentrale – aan de orde zijn en komt naast het gemeentelijke en provinciale niveau ook de

rijksoverheid in beeld. Op dat niveau moet vragen beantwoord worden als welke toegevoegde
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waarde deze specifieke industriële activiteit levert, of zij ecologisch houdbaar en toekomst-

bestendig is, welke logistieke en andere infrastructurele publieke voorzieningen ervoor nodig

zijn, en uiteindelijk ook of het land zich met deze activiteit wil onderscheiden.

Karakteristieken van het voedselnet
Wie van het abstracte niveau afstapt en het voedselnet daadwerkelijk in kaart wil
brengen, stuit al snel op praktische grenzen. Verrassend is dat uiteraard niet: het
voedselnet als geheel is wereldomvattend en de materialen die er doorheen stro-
men, monden uit in duizenden producten die in supermarkten in de schappen lig-
gen.

De beginpunten van het voedselnet zijn moeilijk te bepalen. Naar land- en tuin-
bouwbedrijven stromen immers onder meer zaden, veevoeder en kunstmest. In de
productie van kunstmest komen dan weer verschillende stromen samen, zoals
aardolie en fosfaat. Uitstoot van materialen bij de productie kan lokale, maar ook
mondiale effecten hebben, zoals in het geval van co2-emissies, met elk weer
secundaire effecten. Evenmin zijn de eindpunten van het voedselnet eenduidig te
bepalen. Consumenten zijn niet het eindstation. Zo produceren huishoudens aan-
zienlijke stromen afval, waarvan een deel vervolgens als verwerkt materiaal weer
naar bedrijven gaat. Door hun koopgedrag geven zij bovendien signalen af die
stroomopwaarts tot aanpassingen kunnen leiden.

De complexiteit van het voedselnet wordt verder vergroot door de verscheiden-
heid van materiaalstromen. De – oorspronkelijk uit de milieukunde afkomstige
(Ayers en Ayers 2002) – methodologie om materiaalstromen te analyseren (mate-
rial flow analysis) is dan ook alleen toepasbaar op onderzoek naar specifieke ingre-
diënten. Zo heeft het pbl (2011) de Europese vlees-, vis- en zuivelproductie en
-consumptie, inclusief hun effecten op milieu, klimaat, biodiversiteit en gezond-
heid, in kaart gebracht. Ook zijn onder meer de stikstofstromen – zowel mondiaal
als voor specifieke regio’s – en fosfaatstromen in beeld gebracht (pbl 2011: 118-121;
Billen et al. 2013; Van Vuuren et al. 2010, zie figuur 5.5). Deze analyses laten onder-
tussen wel zien dat ook op tal van plaatsen terugkoppelingen bestaan, wat de com-
plexiteit nog eens verder vergroot.
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Figuur 5.5 Mondiale fosfaatstromen
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Bron: naar Van Vuuren et al. 2010

Het in kaart brengen van ketens wordt verder gecompliceerd doordat de trajecten
waarlangs de materialen in het voedselnet stromen flexibel zijn. Waar markten als
tussenschakels fungeren, kan immers van toeleverancier worden gewisseld en
kunnen stromen worden verlegd. Ook productinnovaties en ontwikkelingen op
het terrein van het gebruik van afvalstoffen en bijproducten leiden tot nieuwe tra-
jecten. Net als voor rivieren geldt voor het voedselnet dat stromen hun weg door
een bedding zoeken, maar dat de stroom de bedding ook kan verleggen. Zoals een
rivier bij een overvloed aan water buiten zijn oevers treedt en nieuwe zijstromen
creëert, zo zullen er bij een toenemend aanbod van een product nieuwe wegen
gezocht worden om die toevloed op te vangen. Zo werd in de jaren zestig in
Europa schoolmelk onder meer geïntroduceerd om de ‘melkplas’ te verminderen.
Thans liggen de schappen van de supermarkten vol met kant-en-klaar toetjes. Om
die toetjes te produceren moesten nieuwe stromen worden georganiseerd. De
vruchtjes die er in zijn verwerkt worden zo nodig aangevoerd uit verre landen
(voor zover de vruchtensmaak niet door chemisch bereide essences zijn toege-
voegd). De trajecten bepalen dus de stromen, maar de stromen kunnen ook
nieuwe trajecten creëren.
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Het voedselnet past zich keer op keer aan nieuwe omstandigheden aan. Welke tra-
jecten ontstaan wordt bepaald door vele factoren, zoals de beschikbaarheid, aard en
kwaliteit van de toe te leveren materialen, technologische ontwikkelingen, de
infrastructuur die nodig is om materialen aan en af te voeren, handelsafspraken,
beschikbare informatie, wetgeving, private standaarden, bedrijfseconomische
afwegingen, de beschikbaarheid van kapitaal en historische omstandigheden en
padafhankelijkheden.

Hoe verandering van stromen verband houdt met veranderingen in de maatschap-
pelijke en natuurlijke omgeving, zien we door te kijken hoe producenten toegang
krijgen tot het voedselnet. Wie materialen wil produceren en toeleveren aan
afnemers, zal niet alleen toegang tot de nodige grondstoffen en middelen moeten
verwerven, maar ook in staat moeten zijn (half )producten af te leveren in de hoe-
veelheden, de kwaliteit en tegen de prijs die afnemers eisen. Ook moet de produ-
cent voldoen aan de wet- en regelgeving die overheden aan het productieproces
(bijvoorbeeld inzake toelaatbare emissies) en aan de (half )producten zelf opleggen.
Dit vergt uiteraard geëigende productietechnieken. Maar er is meer. Natuurlijke
omstandigheden – de kwaliteit van de bodem en het klimaat – bieden kansen en
leggen beperkingen op. Voor gewas- en veeteelt is bovendien de nodige ruimte
vereist. Een groot deel van het voedselnet is afhankelijk van de beschikbaarheid
van fossiele brandstoffen en water. En zonder een goede fysieke infrastructuur die
aan- en afvoer mogelijk maakt kan geen bedrijf leveren. Ook andere infrastructu-
rele voorzieningen – zoals de nabijheid van slachterijen of een veiling – zijn bepa-
lend; een supermarkt zal zich willen vestigen in de nabijheid van zijn klanten en
moet toegankelijk zijn voor vrachtvervoerders. Daarnaast moeten financiering en
kennis beschikbaar zijn: het succes van de Nederlandse landbouw wordt mede toe-
geschreven aan de aanwezigheid van boerenleenbanken en het drieluik van onder-
zoek, voorlichting en onderwijs.

Steeds speelt een scala van elkaar onderling beïnvloedende factoren een rol, naast
de voorwaarden die overheden stellen aan de productie, producten, vestigings-
plaatsen en handelsovereenkomsten. Dat geldt ook voor de vraag welke stromen
voorrang krijgen op het voedselnet, al zijn kostenoverwegingen daarvoor vaak
dominant. Dit alles is niet nieuw. Nergens komt dat beter tot uitdrukking dan in
Cronons (1991) klassieke studie Nature’s Metropolis (zie de tekstbox).

De verwevenheid van voorwaarden

Nature’s Metropolis vertelt hoe Chicago in de negentiende eeuw het centrum van de Ameri-

kaanse hout-, graan- en vleeshandel kon worden door een opeenstapeling van elkaar verster-

kende ontwikkelingen in de stad en het achterland. De studie beschrijft en analyseert in detail de
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verwevenheid tussen de plaats van de primaire productie (het achterland van Chicago, the Great

West), het zich ontwikkelende stromennet (door de aanleg van spoorwegen tot diep in het ach-

terland), de plaats van verwerking (Chicago) en de consumptie (Chicago en later de grote steden

in het oosten van de vs). Door het gestaag uitdijende spoorwegennet werd de stad met de Great

West verbonden, waardoor graan, vee en hout in steeds grotere hoeveelheden konden worden

aangevoerd. De introductie van termijnmarkten op de beurs van Chicago bood boeren de finan-

ciële ruimte om in hun bedrijven te investeren en te voorzien in de toenemende vraag. Tegelijk

veranderde ook de stad. Om de stijgende aantallen vee te kunnen verwerken waren grootscha-

lige slachterijen en uitbeenderijen nodig. Die expansie ging gepaard met vervuiling en onge-

hoorde sociale ellende. Om bederf tegen te gaan werd vlees aanvankelijk gezouten en gerookt,

maar later in koelwagens per spoor naar de grote steden aan de oostkust vervoerd – waardoor de

markt vergroot werd en nog meer vee moest worden aangevoerd en geslacht.

Cronon (1991: 384-385) concludeert dan ook: “(…) the urban and the rural landscape (…) are not

two places but one. They created each other, they transformed each other’s environments and eco-

nomics, and they now depend on each other for their survival. To see them separately is to misun-

derstand where they came from and where they might go in the future. Worse, to ignore the nearly

infinite ways they affect one another is to miss our moral responsibility for the ways they shape

each other’s landscapes and alter the lives of people and organisms within their bounds.”

De verwevenheid waarop Cronon wijst, geldt nog steeds, maar is hechter en
belangrijker geworden. Producten ondergaan meer stappen van bewerking dan in
het verleden, tussen boer en bord zijn grote spelers actief geworden, veel stromen
hebben een grensoverschrijdend karakter gekregen. Het voedselnet kent grote
internationale en nationale stromen en is tegelijkertijd onvermijdelijk sterk ver-
weven met de lokale context, zowel op de plaats van productie als op de plaats van
consumptie. Hoewel men de Rotterdamse haven en een Brabantse megastal mis-
schien niet direct met Zuid-Amerikaanse boeren zal associëren, zijn ze via de soja-
stromen in het voedselnet onderling verbonden. En dat geldt eveneens voor het
beslag dat de productie van dit veevoeder in Zuid-Amerika en de intensieve vee-
houderij hier in Nederland op het milieu leggen. Ook de eisen die aan internatio-
nale stromen worden gesteld, werken door op lokaal niveau. Om te kunnen toe-
leveren aan de internationale markten zijn vaak grote volumes met een constante
kwaliteit vereist.

Verwevenheid van lokale en mondiale ontwikkelingen

Om de belangrijke positie op het gebied van soja te verwerven die Brazilië wereldwijd heeft,

waren ingrijpende lokale aanpassingen van de reeds bestaande sojaproductie vereist. Er moesten

grotere sojaplantages worden aangelegd (waarvoor aanzienlijke arealen regenwoud werden
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gekapt). Nieuwe productiemethoden, transportfaciliteiten en nieuwe rassen werden geïntrodu-

ceerd. De nieuwe productiemethoden vereisten andere bedrijfsvormen en de opbouw van een

nationale kredietvoorziening voor de sector. De ontwikkeling van nieuwe rassen vroeg boven-

dien om het vrijwel van de grond af aan opbouwen van een infrastructuur voor landbouwkun-

dig onderzoek (De Sousa en Busch 1998). Dat zien we ook elders. Zonder veranderingen in de

bedrijfsvoering en de infrastructuur in (onder meer) Kenia zouden in Nederlandse supermark-

ten geen sperziebonen buiten het seizoen te krijgen zijn (Minot en Ngigi 2004). Om Cronon

(1991: 385) nogmaals te citeren: “The city-country relations (...) now involve the whole planet (...).

We all live in the city. We all live in the country. Both are second nature to us.”

Het voedselnet is complex en flexibel, het aantal stromen en vertakkingen in het
voedselnet is enorm. De informatieproblemen voor alle betrokkenen zijn dan ook
groot. Alleen door ketenmanagement en door de informatievoorziening expliciet
te organiseren kan enig inzicht in de herkomst en de productiewijzen van materia-
len worden gecreëerd. Overheden en bedrijfsleven hebben daartoe – zoals we reeds
zagen – allerlei stappen ondernomen. Het managen van dit soort informatie is ech-
ter complex en kostbaar. Voor specifieke producten als groenten, fruit en rundvlees
is zulke informatie nog wel te leveren. Maar voor samengestelde producten wordt
dat al snel een stuk lastiger, omdat productstromen divergeren en convergeren en
formules (recepturen) van samengestelde producten regelmatig veranderen. Het
bedrijfsleven heeft er echter groot belang bij. Een voedselveiligheidsincident, en
zelfs misplaatste berichten daarover, kunnen grote en langdurige schade veroorza-
ken.

Als we onze blik verplaatsen van de producenten naar de consumenten, stuiten we
op vergelijkbare problemen. Ook hier wordt de toegang door verschillende facto-
ren bepaald. In de zogeheten food deserts in sommige grote steden van de Vere-
nigde Staten zijn vers fruit en groenten niet in de directe omgeving te koop; consu-
menten zijn daar voor hun dagelijkse boodschappen soms op een benzinestation
aangewezen. De keuze is er beperkt tot het daar aangeboden junk food. Waar elders
van een ruim aanbod en zelfs van overvloed gesproken kan worden en voedings-
middelen op vele plaatsen en tijden beschikbaar zijn, bestaat uiteraard meer keuze-
vrijheid. Maar ook dan is de consument afhankelijk van het aanbod, bepaalt hij niet
de samenstelling van de voedingsmiddelen en wordt zijn keuze geleid door
reclame, productplaatsing, op producten vermelde informatie, voedingsadviezen,
de media en door leefstijl, traditie en maatschappelijke omstandigheden. Net als de
producenten zijn ook consumenten spelers in het voedselnet.
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5.5 conclusie

Als gevolg van de in hoofdstuk 2 beschreven ontwikkelingen, heeft zich in de
voedselvoorziening een tweeledige ontwikkeling voorgedaan. De activiteiten die
aan de voedselvoorziening bijdragen zijn zowel meer verspreid, als onderling meer
verweven geraakt. Door de functionele differentiatie die zich in de bedrijfsvoering
heeft voltrokken en de toegenomen internationalisering van de handel in grond-
stoffen en voedsel (half ) producten is de bedrijvigheid meer verspreid geraakt.
Tegelijkertijd is er sprake van toegenomen verwevenheid: door uiteenlopende vor-
men van ketenmanagement, de introductie van standaarden, de concentratie van
bedrijvigheid en het toegenomen belang van samengestelde producten. De heden-
daagse voedselvoorziening vindt plaats in een complex netwerk van ketens, dat in
dit hoofdstuk met de term ‘voedselnet’ is aangeduid. Door de toenemende verwe-
venheid en grotere verspreiding van activiteiten zijn de onderlinge afhankelijk-
heden van spelers in het voedselnet toegenomen.

Die verspreiding en verwevenheid geldt ook voor de opgaven die zich voor de
voedselvoorziening aandienen. Regionale verstoringen – door natuurlijke oorza-
ken zoals misoogsten of door politieke ingrepen – kunnen gevolgen hebben ver
buiten de regio waar zich de problemen aanvankelijk manifesteerden. Ecologische
effecten beperken zich soms tot de naaste omgeving, in andere gevallen raken zij
aan grotere systemen, zoals de waterhuishouding, de lucht, of het mondiale kli-
maatsysteem. Zij kennen bovendien de nodige interacties (zie tekstbox).

Verwevenheid van ecologische problemen

eu scar (2011) onderzocht verschillende ecologische problemen, zoals gebrek aan vruchtbaar

land, zoet water, energie, fosfaten, nitraten en biodiversiteit en klimaatverandering. De onder-

zoekers probeerden daarna te schatten wat de onderlinge interacties tussen de schaarsteproble-

men zouden kunnen zijn, waar tipping points kunnen optreden en waar drempelwaarden en

tijdsvertragingen aan de orde zijn. Onderstaande tabel geeft een overzicht. Zij biedt een beeld

van de verwevenheid van de verschillende ecologische problemen.
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Figuur 5.6 Interacties tussen schaarsten

Vruchtbaar
landgebruik 

Vruchtbaar
landgebruik 

Zoet water Energie Fosfaat Stikstof Klimaat-
verandering

Klimaat-
verandering

Bio-
diversiteit

FB FB ? FB FB FB, TP
Zoet water FB FB FB FB FB, TP FB
Energie

FB FB FB FB
Fosfaat

FB FB
Stikstof

FB

FB, TH FB FB FB FB, TP, 
TH?, TL

Biodiversiteit
FB FB FB FB FB FB, TP, 

TH, TL 

FB Feedback: betekent intensivering of versnelling van de systeemdynamica.
TP  Tipping Point: betekent een niet meer omkeerbare, catastrofale verandering van het systeem.
TH  Threshold: als systeem drempelwaarde overschrijdt, gaat het systeem over in een nieuwe toestand,
 waardoor het bv. zijn functie voor landbouw kan verliezen.
TL  Time Lag: kan betekenen dat het systeem met een lange tijdsvertraging reageert of dat de uitputting
 van de voorraad niet-herstelbare schade levert.

Wit Geen interactie.
Groen Waarschijnlijk interactie, bescheiden interactie.
Oranje Belangrijke interactie.
Paars Sterke interactie.
Rood Zeer sterke interactie, snel of kritiek voor landbouw.
Grijs Interactie kan positief of negatief zijn, afhankelijk van type interactie.

Bron: ec scar 2011

Ook dier- en plantziekten kunnen zich op kleinere of grotere schaal verspreiden en
zijn verweven met de menselijke gezondheid. Volksgezondheidsrisico’s kunnen
zich lokaal aandienen – zoals rond de plaatsen van productie – maar door het inten-
sieve internationale handelsverkeer kunnen zoönosen ook hele regio’s bedreigen
of potentieel uitgroeien tot een pandemie. Voedselveiligheidsproblemen en voed-
selfraude kunnen zich overal in ketens voordoen en ook ver van de bron repercus-
sies hebben. De gezondheidsrisico’s die samenhangen met overgewicht en obesi-
tas mogen zich dan op individuele schaal manifesteren, maar vormen ook een
opgave voor het nationale volksgezondheidsbeleid. De wereldwijde verspreiding
van dit probleem wijst er echter al op dat hier ook andere zaken aan de orde zijn.
Overgewicht hangt samen met grote, deels wereldwijde sociale, economische en
culturele veranderingen op het gebied van voedselproductie en -consumptie. De
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plaats waar problemen in het voedselnet zich manifesteren is dan ook niet steeds
de plek waar zij ontspruiten. Noch is het de plaats waar de geëigende aangrijpings-
punten kunnen worden gevonden om corrigerend op te treden.

Door de toegenomen onderlinge afhankelijkheid en door de verscheidenheid en
verwevenheid van de problemen die zich rond de voedselvoorziening voordoen,
verschuift de bestuurlijke problematiek. In het verleden kon het beleid primair
gericht zijn op het verhogen van de productiviteit van de primaire sector. In de
komende jaren zal de aandacht zich moeten richten op de samenhang van produc-
tie, handel en consumptie in het voedselnet. Alleen zo kunnen beleidsmakers het
hoofd bieden aan de ecologische en maatschappelijke uitdagingen waarvoor de
voedselvoorziening nu wordt gesteld. Lang en Barling (2012) vatten de verschui-
ving die bestuurlijk nodig is puntsgewijs samen (zie tabel 5.2).

Tabel 5.2 ‘Klassieke’ en ‘opkomende’ voedselproblematiek

 

‘Klassieke’ voedselproblematiek  ‘Opkomende’ voedsel problematiek   

Belangrijkste zorg  Onderproductie Afstemming van productie, handel en  
consumptie  

Route voor de 
toekomst 

Meer produceren  Herontwerp van het voedselsysteem aan de    
hand van sociale, milieu en economische  
criteria 

Rol van wetenschap  Agrarische R&D, vooral biowetenschappen  Zowel sociale als natuurwetenschappen  

Analyse van de  
crisis in 2007-2008 

Een plotselinge crisis veroorzaakt door externe 
schokken (bijv. financiële crisis en   

 olieprijscrisis), verergerd door douanetarieven 
en bevriezen van export

 

Een langlopend falen dat tot uitbarsting is 
gekomen. Brengt een complexe combinatie 
van factoren aan het licht die een 
voedselsysteem onder druk verder belasten; 
een waarschuwing voor een mogelijke   
aankomende grotere uitbarsting   

Gewenste reactie  
op crisis

 

Betere coördinatie tussen internationale 
voedselorganisaties; betere uitwisseling van 
informatie over nationale productie en 
voorraden  

Begin tegelijkertijd een korte en lange termijn 
heroriëntatie van de voedselproductie en 
consumptiepatronen om milieu, gezondheids-
en maatschappelijke ongelijkheden beter op 
een lijn te brengen; leg opnieuw voorraden
aan als buffer 

Zorgen over milieu  Lokale milieuvervuiling door landbouw  Mondiale ecologische houdbaarheid van het 
voedselsysteem (land, water, grondstoffen,  
klimaat en biodiversiteit)  

Zorgen over 
gezondheid  

Ondervoeding en honger  Zorgen over ondervoeding en overvoeding, 
multiresistente bacteriën en zoönosen  

Omgang met 
schokken  

Zorg voor goed functionerende internationale 
markt 

Zorg voor veerkrachtig voedselsysteem  

Plaats van macht  Overheid en landbouw  Zaadbedrijven, verwerkende industrie en 
supermarkten  

 

Bron: Naar Lang en Barling 2012: 317

Lang en Barling roepen bedrijven en overheden op om de productie, handel en
consumptie van voedingsmiddelen beter op elkaar af te stemmen. Daartoe is een
herontwerp van het voedselsysteem vereist, aan de hand van sociale, milieu en
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economische criteria. Dat ontwerp zal rekening moeten houden met de in dit
hoofdstuk genoemde karakteristieken van het voedselnet: zijn onoverzichtelijk-
heid, het grote aantal afhankelijkheden en relaties dat een rol speelt en zijn geogra-
fische verspreiding die de jurisdictie van nationale overheden vaak ver overtreft.
Bovendien zal rekening moeten worden gehouden met het netwerkkarakter van
de hedendaagse voedselvoorziening en met het feit dat in de afgelopen decennia
het belang van de niet-agrarische spelers ten opzichte van de landbouw sterk is
toegenomen.

Op de zelfsturende werking van markten kan daarbij niet blind worden ver-
trouwd. Nog afgezien van ontwikkelingen die marktverstorend kunnen werken
(zoals toenemende concentratie en de maatregelen die landen treffen om toevoer
van essentiële grondstoffen te verzekeren), moeten marktpartijen reageren op pro-
blemen en ontwikkelingen die een hoge mate van samenhang kennen. Er dient
zich een veelheid van signalen aan die niet alle even luid klinken en waarvan het
maar zeer de vraag is of markten er op tijd op zullen reageren.

Alle spelers in het net – of het nu bedrijven, consumenten of overheden zijn – wor-
den geconfronteerd met informatieproblemen en onzekerheden. Bedrijven kun-
nen slechts een deel van het net overzien. Consumenten weten vaak niet waar de
verschillende ingrediënten vandaan komen, laat staan dat ze de maatschappelijke
en ecologische gevolgen van de productie van die ingrediënten in andere landen
kunnen overzien. Ook overheden worden geconfronteerd met informatieproble-
men. Daar waar de schaal van de problemen hun jurisdictie overstijgt hebben zij
bovendien een beperkte armslag.

Het voedselnet is een complex netwerk dat niet vanuit één plaats te besturen valt –
niet vanuit Den Haag, niet vanuit Brussel, niet vanuit Genève bij de wto en niet
vanuit grote supermarkten of levensmiddelenfabrikanten. Het bevorderen van een
robuust voedselnet dat gezondere en duurzamer geproduceerde producten zal
leveren vormt een opgave waar burgers, bedrijven en overheden gezamenlijk voor
staan. De vraag hoe die opgave kan worden opgevat en welke rol verschillende par-
tijen daarbij kunnen spelen bespreken we in hoofdstuk 6.
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6 maatschappelijke belangen behartigen
op het voedselnet

6.1 inleiding

De overgang naar een robuust voedselnet dat gezonder en duurzamer voedsel
voortbrengt zal voor een belangrijk deel tot stand moeten komen door veranderin-
gen in het bedrijfsleven en door ander gedrag van individuele consumenten. Ook
van overheden mogen de nodige inspanningen worden verwacht. In veel gevallen
zal daarvoor collectieve actie nodig zijn en zullen betrokkenen afspraken binnen
ketens moeten maken. Dus rijst de vraag welke partijen daarvoor het initiatief zou-
den kunnen nemen en hoe zij kunnen bevorderen dat ook anderen hun verant-
woordelijkheid nemen. Welke rol komt bedrijven daarbij toe, welke rol moeten
burgers spelen, en welke taken liggen er voor overheden?

Welke rol burgers, bedrijven en overheden toekomt bij het behartigen van
belangen die de samenleving als geheel raken, is een normatieve vraag. Politieke
stromingen geven er uiteenlopende antwoorden op. De vraag heeft echter ook een
empirische component. Want hebben partijen die verantwoordelijkheid voor het
behartigen van een bepaald belang zouden moeten dragen, daartoe wel reële
mogelijkheden (wrr 2000; wrr 2012)?

Dit hoofdstuk richt zich op deze laatste vraag. Tegen de achtergrond van de karak-
teristieken van het voedselnet bespreekt het de mogelijkheden en beperkingen van
bedrijven, burgers en overheid om de maatschappelijke belangen te behartigen die
rond voedsel spelen. Achtereenvolgens komt de rol van bedrijven (paragraaf 6.2),
burgers (paragraaf 6.3) en overheden (paragraaf 6.4) aan de orde. Het hoofdstuk
sluit af met conclusies over de bestuurlijke uitdagingen die er liggen (paragraaf 6.5).

Bij het bespreken van de kwesties die in dit hoofdstuk centraal staan is het nuttig
om verschillende typen belangen te onderscheiden.
– Als bedrijven vanwege gezamenlijke belangen of om hun afhankelijkheden in

goede banen te leiden besluiten om samen te werken en zich bijvoorbeeld in
coöperaties verenigen of hun activiteiten afstemmen via ketenmanagement en
gezamenlijke product- en processtandaarden, zullen we van collectieve
belangen spreken.

– Maatschappelijke belangen zijn belangen die de samenleving als geheel, of een
substantieel deel ervan, raken. Is de wereldgemeenschap als geheel in het
geding, dan wordt doorgaans over Global Public Goods gesproken (wrr 2010).

– Indien blijkt dat een maatschappelijk belang onvoldoende tot zijn recht komt,
kan de politiek besluiten dat de overheid zich dit belang dient aan te trekken.
Dan is sprake van een publiek belang. De overheid neemt de (eind)verantwoor-
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delijkheid voor het behartigen ervan op zich. Zij zal vervolgens bepalen waar
de operationele verantwoordelijkheden het beste belegd kunnen worden – bij
de overheid zelf, of bij private partijen die hun activiteiten dan op aanwijzing,
of onder toezicht, van de overheid uitvoeren (wrr 2000; wrr 2012).

6.2 de rol van bedrijven

Ondernemerschap gaat gepaard met maatschappelijke verantwoordelijkheden.
Bedrijven werken immers op basis van een door de overheid gegunde license to
produce en op basis van een maatschappelijke license to operate. Ondernemingen
realiseren zich dat laatste in toenemende mate. Bovendien stellen verschillende
stakeholders waar bedrijven zich toe verhouden – zoals consumenten, werk-
nemers, financiers, ngo’s – eisen aan het handelen van bedrijven. Een bedrijf zal
eerder geneigd zijn om maatschappelijke belangen te behartigen als het de druk
hiertoe ondervindt van deze spelers. Ook speelt het toenemende belang van repu-
tatie in het maatschappelijk verkeer een rol (wrr 2012). Negatieve aandacht in de
media vormt al snel een aanzienlijk probleem voor bedrijven en kan zelfs een ver-
der financieel gezond bedrijf in de problemen brengen.

Een deel van de bedrijven in de agrifoodsector zet reeds uitdrukkelijk stappen die
ertoe bijdragen dat maatschappelijke belangen worden behartigd. Zij gaan duur-
zamer werken (of nemen zich dat voor) en gaan samenwerking aan met andere
bedrijven die maatschappelijke belangen (bijvoorbeeld voedselveiligheid) dienen.
Zij doen dat deels vanuit maatschappelijk verantwoordelijkheidsbesef, maar ook
vanuit welbegrepen eigenbelang.

In sommige gevallen lopen bedrijfsbelang en maatschappelijk belang dan ook
parallel. Als een bedrijf de verspilling in de eigen bedrijfsvoering wil tegengaan en
tegelijk de resource efficiency wil verhogen, dient dat zowel een maatschappelijk
belang als een bedrijfsbelang. Dat geldt ook voor maatregelen die de voedselveilig-
heid verhogen. Het bedrijfsbelang is hier evident: geen voedselbedrijf wil een
voedselveiligheidsincident meemaken, want dat heeft vaak onmiddellijke gevol-
gen voor de verkoop van een product, ook voor bedrijven die niet direct bij het
incident betrokken waren. Zelfs de suggestie van een voedselveiligheidsincident
kan al gevolgen hebben. Zo leidde het – naar later bleek onjuiste – vermoeden dat
Nederlandse komkommers de besmettingsbron vormden voor de ehec-uitbraak
in 2011, tot een grote daling van de verkoop van deze groente in de hele eu (klis
2011).

Bij andere onderwerpen is het samenvallen van het eigenbelang van bedrijven met
maatschappelijke belangen minder vanzelfsprekend. Waar verspilling in het eigen
bedrijf een kostenpost inhoudt, betekent verspilling bij afnemers juist een verho-
ging van de eigen omzet. Zo strookt het terugbrengen van verspilling bij de consu-
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ment door producten in kleinere portiegroottes aan te bieden niet noodzakelijker-
wijs met het belang van de levensmiddelenindustrie. Ook veel zaken die vanuit het
oogpunt van volksgezondheid toe te juichen zijn – minder eten, geen frisdrank-
automaten op scholen – staan op gespannen voet met bedrijfsbelangen. Het
gebruik van suiker en zout in verwerkte producten bevordert de verkoop, maar is
niet goed voor de gezondheid. Andere maatschappelijke belangen raken het lange-
termijnbelang van bedrijven. Niet-duurzame productie bij de toeleveranciers
levert op de korte termijn geen problemen op voor een bedrijf, maar kan dat op de
lange termijn wel doen, wanneer de toevoer op lange termijn daardoor daalt. Daar
staat tegenover dat het door fusies, overnames of andere vormen van verticale
integratie zeker stellen van de eigen grondstoffentoevoer wel de continuïteit van
de eigen bedrijfsvoering dient, maar niet automatisch bijdraagt aan het verminde-
ren van verbruik van schaarse grondstoffen. Of maatschappelijke belangen als eco-
logische houdbaarheid en volksgezondheid adequaat worden gediend door het
bedrijfsleven, is dus niet in zijn algemeenheid met ja of nee te beantwoorden. Het
moet per geval worden bezien.

Welke ruimte bedrijven hebben om hun maatschappelijke verantwoordelijkheid
te nemen hangt van vele factoren af. De grootte en financiële armslag van bedrijven
spelen een belangrijke rol. Het bedrijfsleven dat bij de productie, verwerking en
distributie van voedsel is betrokken, kent een grote variëteit. In sommige voedsel-
deelmarkten opereren vele duizenden kleine bedrijven, in andere deelmarkten
overheersen enkele grote bedrijven. Sommige bedrijven opereren lokaal of natio-
naal, andere zijn op wereldschaal actief. Ook de eigendomsverhoudingen lopen
sterk uiteen: naast beursgenoteerde bedrijven kent de sector nog altijd vele familie-
bedrijven en coöperaties. Daarbij valt aan te tekenen dat sommige van de laatstge-
noemde zich tot multinationals ontwikkeld hebben. Figuur 6.1 laat in het linker-
deel zien wat de scope is van verschillende actoren in het Nederlandse voedselnet.
Het rechterdeel toont de bijbehorende aantallen.
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Figuur 6.1 Schaal en aantallen actoren in het Nederlandse deel van het voedselnet
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Om maatschappelijke belangen in hun activiteiten mee te laten wegen, moeten
ondernemingen daarvoor voldoende armslag hebben. Waar door hevige concur-
rentie met smalle marges gewerkt moet worden, bestaat er weinig ruimte voor
daarop gerichte innovatie: investeringen zullen dan vooral gericht worden op kos-
tenreductie en schaalvergroting. Ook de plaats die een bedrijf in de keten inneemt
is echter van belang. Productie van duurzamere en gezondere producten vraagt in
veel gevallen samenwerking door de keten heen. Die samenwerking tot stand
brengen vergt – zoals in hoofdstuk 5 bleek – langetermijnrelaties, een besef van
wederzijdse afhankelijkheden, onderling vertrouwen, een gedeelde visie en bedrij-
ven die de leiding nemen.

6 . 2 . 1 m a c h t  i n  k e t e n s  e n  n e t w e r k e n
Welk type bedrijf is in de positie om de leiding te nemen bij het tot stand brengen
van samenwerking gericht op collectieve of maatschappelijke belangen? Om die
vraag te beantwoorden is inzicht nodig in de machtsverhoudingen binnen ketens
en netwerken. In het voedselnet doen zich aanzienlijke economische machtsver-
schillen voor, die verband houden met de toenemende concentratie binnen deel-
markten. Op verscheidene markten is sprake van een oligopolie (beperkt aantal
aanbieders) of oligopsonie (beperkt aantal afnemers).
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Naast zijn positie op de markt, hangt de macht die een bedrijf kan uitoefenen af
van zijn positie in de keten. Zo hebben de inkooporganisaties van supermarkten
vanwege hun strategische plek in de keten een dominante positie verworven. Hoe-
wel supermarkten elkaar op de consumentenmarkt hevig beconcurreren, vormen
ze in de keten gezamenlijk een knooppunt waarlangs een zeer groot deel van de
goederen naar de consument gaat. Door deze positie zouden zij op hun eigen voor-
waarden contracten kunnen afsluiten met de toeleveranciers eerder in de keten.

Verschillende onderzoekers wijzen op de toenemende dominantie van de super-
markten in ketens (zie hoofdstuk 2). Ook vanuit het midden- en kleinbedrijf wor-
den hierover regelmatig klachten geuit. De onderhandelingspositie van toeleve-
ranciers zou zo sterk onder druk staan dat er geen aanvaardbare condities meer
kunnen worden overeengekomen (Van der Zeijden 2009). Ook het Europees
Parlement heeft aandacht gevraagd voor de macht van de retail (ep, Written Decla-
ration no. 0088/2007). Het Europees Economisch en Sociaal Comité (eesc 2013)
van de eu constateert dat in alle lidstaten een beperkt aantal supermarkten de
markt beheerst. Naar het oordeel van de eesc is van contractvrijheid met hun toe-
leveranciers dan ook geen sprake.

Er zijn echter ook tegengeluiden. De Nederlandse Mededingingsautoriteit (nma
2009) concludeerde op basis van onderzoek naar de prijsvorming van een beperkt
aantal producten (namelijk aardappelen, uien, komkommers, paprika's, appelen,
brood en eieren) dat de supermarkten in de periode 2005-2008 niet in staat zijn
geweest de prijzen voor deze producten eenzijdig winstgevend te verhogen ten
koste van producenten en consumenten. Door de hevige concurrentie op de con-
sumentenmarkt kunnen supermarkten hun positie als knooppunt niet automa-
tisch omzetten in hogere marges. Dat de supermarktprijzen een veelvoud zijn van
de prijzen die producenten vragen, is volgens de nma grotendeels te verklaren
door de hoge kosten die de groothandel maakt.

Al met al ontstaat dus een gemengd beeld. Er wordt over inkoopmacht veel gespro-
ken en geklaagd, constateert De Hoon (2013) in een uitvoerige bespreking van het
thema. Maar het merendeel van wat er over wordt gezegd en geschreven berust op
subjectieve ervaringen, vermoedens en inschattingen van waarschijnlijke gevol-
gen die slechts in geringe mate door empirisch onderzoek kunnen worden onder-
bouwd, aldus de auteur.

Onvoldoende empirisch onderzoek is echter niet het enige probleem. Wat onmis-
kenbaar ook een rol speelt is dat macht een omstreden en moeilijk meetbaar begrip
is (Lukes 2005). Hoewel mededingingsverhoudingen en hun effecten op de consu-
mentenwelvaart – het aspect dat mededingingsautoriteiten bezien – uiteraard een
belangrijke indicatie vormen voor economische macht, heeft macht nog tal van
andere dimensies. Die blijkt niet alleen uit wat een actor doet, maar ook wat hij
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nalaat, tracht te voorkomen, of buiten de discussie weet te plaatsen omdat het ont-
plooien van activiteiten niet met zijn belangen strookt (Lukes 2005). Zo merkt de
eesc op dat door de prijsconcurrentie op de consumentenmarkt onvoldoende
rekening wordt gehouden met sociale en milieueffecten. Supermarkten voelen de
prijsdruk of de zorg van consumenten om voedselveiligheid sterker dan de druk
die de natuur of de omgeving op boeren legt. Alleen wanneer negatieve publiciteit
rond boeren directe negatieve effecten heeft op hun eigen imago, zullen super-
markten eisen stellen die op de omgeving van boeren betrekking hebben (Van der
Burg en Overbeek 2012: 8). Bovendien zijn er ook andere effecten dan die welke in
prijzen en marges tot uitdrukking komen. De inkoopmacht van de supermarkten
kan ook leiden tot uitval van leveranciers, tot minder innovatie en tot een afname
van kwaliteit en variatie (De Hoon 2013).

6 . 2 . 2 s a m e n w e r k i n g  e n  d e  m a c h t  v a n  k e t e n s  e n  n e t w e r k e n
Samenwerking die zich binnen een keten richt op het behartigen van collectieve of
maatschappelijke belangen krijgt vaak de vorm van standaarden voor producten of
processen. Dergelijke samenwerking kan heel vruchtbaar zijn, maar kan ook leiden
tot expliciete of impliciete uitsluiting van derde partijen. Naast de macht in ketens
moet derhalve ook de macht van ketens en netwerken onder ogen worden gezien.

Castells (2011) onderscheidt daartoe vier vormen van macht (zie de tekstbox). De
eerste twee hebben betrekking op de macht van individuele bedrijven over andere
bedrijven die deel uitmaken van een keten. De laatste twee machtsvormen hebben
betrekking op iets anders, namelijk de macht die van een keten (of een netwerk
van ketens) als geheel uitgaat over degenen die daar nog geen deel van uitmaken.

Vier vormen van ketenmacht

Macht in ketens

– Network-making power – de macht om een keten of netwerk te vormen in overeenstem-

ming met eigen waarden (‘programmers’) of om ketens te verbinden (‘switchers’);

– Networked power – de macht van sommige actoren in een keten of netwerk over anderen

binnen die keten of dat netwerk;

Macht van ketens

– Networking power – de macht van deelnemers aan een keten of netwerk over degenen die

daarbuiten staan;
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– Network power – de macht die ontstaat door interacties te coördineren en te standaardise-

ren, waarbij degenen die nog niet zijn toegetreden uiteindelijk de keuze hebben de standaard

te accepteren of geïsoleerd te raken.

Bron: Castells 2011

Wanneer steeds meer partijen dezelfde impliciete of expliciete standaarden volgen,
gaat van deze standaard een specifieke vorm van macht uit. Wie nog niet aan deze
standaarden voldoet, heeft dan de ‘keuze’ zich er naar te voegen of geïsoleerd te
raken (Grewal 2008). Er is dan niet een specifieke actor die hem daartoe dwingt, er
is enkel de dreiging van isolement.

Standaarden kunnen op uiteenlopende manieren worden doorgevoerd. Zij kun-
nen door een enkele sterke partij (in Castells’ terminologie een ‘programmer’),
door bedrijven in gezamenlijkheid of door de overheid worden opgelegd. Een
andere mogelijkheid is dat zij door een opeenstapeling van vele kleine, onafhanke-
lijk van elkaar genomen beslissingen en padafhankelijkheden sluipend tot stand
komen. Als de publieke autoriteiten zich expliciet met standaarden bemoeien – bij-
voorbeeld via de Codex Alimentarius – komen deze veelal tot stand in expertge-
meenschappen, die zich in belangrijke mate onttrekken aan het publieke oog (Bush
2000; Pestre 2003; Lee 2009; Millstone 2009).

Of zij nu expliciet of impliciet tot stand zijn gekomen, van deze standaarden gaat
macht – network power – uit. Deze machtsvorm is kenmerkend voor de zich globa-
liserende wereld. Nu in vrijwel de hele wereld het Engels als taal voor internatio-
nale communicatie is geaccepteerd, wordt niemand gedwongen zich deze taal
eigen te maken, maar is isolement het lot van degene die zich niet aanpast. Het
klassieke machtsbegrip dekt deze vorm van macht onvoldoende. Dat machts-
begrip betreft relaties waarbij een actor de mogelijkheid heeft om anderen zijn wil
op te leggen (Weber 1972). Daarvan is bij network power geen sprake. Bij network
power voegen actoren zich naar een standaard omdat de prijs van het zich niet con-
formeren – isolement – hen te hoog wordt. Waar in het eerste geval de machtheb-
ber de vrijheid van ondergeschikten willens en wetens inperkt, beslissen in het
geval van network power partijen zelf om zich te voegen naar de standaard, al zul-
len zij dat wellicht met de nodige tegenzin doen.

Door het opleggen van standaarden reikt de macht van ketens verder dan de direct
betrokken partijen, zij raakt de samenleving als geheel. De vraag is nu niet alleen of
de concurrentie beperkt wordt omdat marktpartijen worden buitengesloten, maar
ook of de effecten van deze standaarden stroken met maatschappelijke belangen.
De introductie van standaarden kan naast collectieve belangen (zoals het reduceren
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van transactiekosten en bescherming van reputatie) immers ook zijn ingegeven
door de wens om zaken te realiseren die vanuit het maatschappelijke belang bezien
wenselijk zijn. Behalve of aan de criteria van het huidige mededingingsrecht is vol-
daan, vraagt ook dit om beoordeling: is er sprake van louter een collectief belang of
worden (ook) maatschappelijke belangen gediend? Ook waar respectabele maat-
schappelijke belangen worden nagestreefd, moet er oog zijn voor een mogelijke
keerzijde. Standaarden, logo’s en keurmerken hebben een dubbel gezicht: zij kun-
nen een uitdrukking van maatschappelijk verantwoordelijk ondernemen vormen,
de keerzijde is dat zij aan afnemers macht over leveranciers geven (Spence en Bour-
lakis 2009: 293).

Een voorbeeld van het voorgaande is de rol van de supermarkten bij het ontwikke-
len van (bovenwettelijke) eisen op het terrein van hygiëne, milieu en voedselvei-
ligheid (Dolan en Humphrey 2000). Ondernemingen die niet aan de standaarden
van Globalgap en de brc voldoen, worden van levering aan de deelnemende
supermarkten buitengesloten. Dit beperkt de kans op reputatieschade voor de
supermarkten, draagt bij aan de maatschappelijke belangen van milieubehoud en
voedselveiligheid, maar beperkt voor sommige toeleveranciers ook de toegang tot
de markt. Vanuit ontwikkelingslanden wordt de introductie van standaarden dan
soms ook gezien als een impliciete vorm van protectionisme.

De macht van keurmerken

Achter de standaarden en keurmerken voor duurzaamheid, gezondheid en voedselveiligheid

gaan vaak langdurige onderhandelingen tussen ondernemingen schuil. Zij moeten het eens wor-

den over de voorwaarden waaronder ze meedoen en de precieze invulling van de maatschappe-

lijke belangen (Van den Burg en Overbeek 2012: 37). Daarbij worden bedrijven in- en uitgesloten

(Aruoma 2006: 121; Young en Hobbs 2002: 432). De eisen die de keten stelt gaan vaak ten koste

van de kleine bedrijven (Spence en Bourlakis 2009: 294). Dit verwijt treft bijvoorbeeld ook het

msc-keurmerk, dat door hoge accreditatiekosten alleen is weggelegd voor de grote bedrijven. Zo

was er in 2010 slechts één visserijbedrijf uit de ontwikkelingslanden msc-gecertificeerd (Jacquet

et al. 2010).

Network power vraagt dus om een breder beoordelingskader dan wat we tegen-
komen in veel economische beschouwingen en in de heersende mededingings-
wetgeving. Om de concurrentieverhoudingen in en rond ketens goed te kunnen
inschatten, moet niet alleen worden gekeken naar de ondernemingen die in de
keten invloedrijke sleutelposities innemen, maar ook naar ingevoerde standaarden
en de network power die daarvan uitgaat.
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Waar samenwerking tot standaarden leidt, moeten deze worden beoordeeld op
hun inhoudelijke effecten (dienen zij daadwerkelijk maatschappelijke belangen?)
en op hun uitsluitingseffecten. Dat kan betekenen dat gekeken moet worden naar
de bedrijven die – als ‘programmer’ – de macht in de keten hebben. Om hun uit-
sluitingseffecten te beoordelen kan de blik echter niet beperkt blijven tot het
gedrag van individuele actoren. Want standaarden kunnen ook de facto, sluipend,
door padafhankelijkheden vanuit de praktijk zijn ontstaan, om vervolgens in con-
tracten een formele status te krijgen. Dus naast kennis van het gedrag van indivi-
duele spelers in de keten is kennis vereist van de achtergronden en de ontstaans-
geschiedenis en kenmerken van standaarden. Is het netwerk dat rond een stan-
daard is ontstaan verenigbaar met andere netwerken? Is het toegankelijk voor
nieuwe toetreders? Kan de standaard stapsgewijs worden aangepast aan de
belangen van buitenstaanders en aan publieke belangen? Kent het netwerk ade-
quate procedures voor geschillenbeslechting (Grewal 2008; vergelijk ook Ostrom
1990 en wrr 2012)?

6 . 2 . 3 s l o t
Initiatieven die zijn gericht op het behartigen van maatschappelijke belangen
mogen in het bijzonder worden verwacht van ondernemingen die in ketens veel
macht hebben. Zij zijn immers in de positie om andere bedrijven aan te zetten tot
de nodige aanpassingen. Het kan voorkomen dat zij dit nalaten, waardoor maat-
schappelijke belangen onvoldoende tot hun recht komen. Overheden moeten dan
vanuit het publieke belang wenselijk geachte veranderingen afdwingen, niet alleen
bij deze bedrijven maar ook elders in de keten.

Samenwerking binnen ketens leidt echter ook tot nieuwe vormen van macht, door
de uitsluitingseffecten van standaarden. Vanuit maatschappelijk oogpunt dienen
zij daarom zowel inhoudelijk als op deze uitsluitingseffecten te worden beoor-
deeld. De beoordeling vanuit het publieke mededingingsrecht is daarop voorals-
nog onvoldoende toegesneden. Ngo’s tonen op dit punt meer alertheid. Het ont-
breekt hen echter aan de mogelijkheden om zelf nieuwe standaarden te introduce-
ren, anders dan door samenwerking te zoeken met bedrijven die de nodige macht
daarvoor hebben en hen op hun reputatie aan te spreken, of hen via de weg van
consumentenactivisme onder druk te zetten.

6.3 de rol van burgers/consumenten

Naast bedrijven kunnen ook burgers bijdragen aan het behartigen van maatschap-
pelijke belangen. In hun rol van consument kunnen zij bij de aankoop van een arti-
kel naast prijs, kwaliteit en gemak ook waarden als gezondheid en duurzaamheid
laten meewegen. Veel verpakkingen attenderen de consument daar ook op via wet-
telijk verplichte productinformatie, logo’s en keurmerken. Daarmee is niet alleen
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het eigen (gezondheids)belang van de burger gediend. Aangenomen wordt dat de
signalen uit de consumentenmarkt producenten zullen aanzetten tot innovatie en
tot het aanbieden van gezonder en duurzamer geproduceerd voedsel.

Het vermogen van burgers om via hun aankoopgedrag maatschappelijke belangen
te dienen kent echter beperkingen. Het vraagt ontvankelijkheid voor veel en vaak
niet makkelijk begrijpelijke informatie op verpakkingen en vereist dus de nodige
aandacht en tijd bij het doen van aankopen. De (wettelijk verplichte) productinfor-
matie wordt veelal in tamelijk technische termen aangeboden. Ook is lang niet
altijd duidelijk wie of wat achter een logo of keurmerk schuil gaat. Evenmin is evi-
dent in welke mate consumentenkeuzes leiden tot blijvende veranderingen elders
in de keten. Naast consumentenvoorkeuren tellen daar ook tal van andere overwe-
gingen.

Behalve via hun aankoopgedrag hebben burgers uiteraard tal van andere mogelijk-
heden om hun preferenties tot uitdrukking te brengen. Zij kunnen die naar voren
brengen via politieke organen en in het stemhokje, in oude en nieuwe media, en zij
kunnen zich aansluiten bij maatschappelijke bewegingen en ngo’s. In hedendaagse
analyses wordt echter aan de eerstgenoemde rol van ‘consument’ in toenemende
mate belang gehecht. Er wordt gesproken van ‘actieve consumenten’, ‘burger-con-
sumenten’ en ‘politieke consumenten’ (Clarke et al. 2007; Spaargaren en Ooster-
veer 2010). Het vermengen van de rol van burger en consument past bij een tijd
waarin de zeggingskracht van nationale, plaatsgebonden traditionele autoriteiten
tanende is en zelfverwerkelijking en identiteit langs de weg van consumptie en
leefstijl gestalte krijgen, aldus toonaangevende sociologen (Giddens 1991; Giddens
et al. 1998; Hertz 2001).

Het spreken over ‘de consument’ is echter al snel misleidend. Uit empirisch onder-
zoek naar consumentengedrag blijkt dat het keuzegedrag van consumenten een
grote gelaagdheid en variatie kent (Dagevos en Sterrenberg 2003). Sommige con-
sumenten zijn zich veel meer bewust van de maatschappelijke belangen die rond
voedsel spelen dan andere. Bovendien blijken burgers aan producten vaak hogere
eisen te stellen dan zij als consument bereid zijn in hun koopgedrag tot uitdruk-
king te brengen (tk 27 232, nr. 2: 21). En ook als steeds meer burgers zich er van
bewust zijn dat er maatschappelijke belangen in het geding zijn, kan dat anders uit-
pakken dan op het eerste gezicht mag worden verwacht. Zo wijzen De Bakker en
Dagevos (2010) er op dat naast de vegetariër en de vleesconsument een nieuwe
groep consumenten is opgekomen: flexitariërs. Deze wisselen vanwege milieu-,
dierenwelzijns- of gezondheidsoverwegingen vlees- en vegetarische maaltijden af.
Het zou in Nederland inmiddels om ongeveer een derde van alle consumenten
gaan. Tegelijkertijd stellen deze onderzoekers vast dat in volume gemeten de con-
sumptie van vlees vrij constant blijft.
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Dat de burger in zijn rol van consument een belangrijke rol zou kunnen spelen bij
het tot stand brengen van duurzamere voedselproductie en gezondere voedings-
middelen en eetpatronen, wordt breed onderkend. Diverse civil society-organisa-
ties en ngo’s richten zich dan ook in publicaties en publieksacties hierop. Ook voe-
dingsvoorlichting door of namens de overheid draagt daaraan bij.

Het blijkt echter moeilijk om het consumentengedrag via voorlichtings- en massa-
mediacampagnes te beïnvloeden. Ondanks jaren van inspanningen langs deze weg
blijft het marktaandeel gezondere en duurzaam geproduceerde producten beschei-
den. De handen van de overheid zijn tamelijk gebonden. Zij moet de nodige terug-
houdendheid betrachten bij het stimuleren van de rol van consumenten. Consu-
menten zijn immers ook burgers die al te opdringerig overheidsoptreden al snel als
ongewenste inmenging in de persoonlijke levenssfeer ervaren. Als de overheid op
het terrein van voedselproducten de keuzevrijheid beperkt of andere – bijvoor-
beeld fiscale – maatregelen overweegt om de consumptie van bepaalde producten
te beperken, klinkt al gauw de reactie dat er sprake is van betutteling door een
bemoeizuchtige overheid, en wordt van een ‘nanny state’ gesproken. In weerwil
van wat toonaangevende sociologen over het belang van ‘actieve consumenten’
melden, levert de dichotomie van burger/consument in politieke discussies een
harde normatieve barrière voor het actief bevorderen van de rol van burgers/
consumenten.

6 . 3 . 1 n u d g i n g  v a n  k e u z e g e d r a g
Vanwege de geringe effectiviteit van publiekscampagnes om duurzaamheid en
gezondere eetpatronen te stimuleren (en via die weg ook producenten aan te zet-
ten tot aanpassingen), wordt naarstig gezocht naar andere instrumenten.

Geïnspireerd door ontwikkelingen in de gedragseconomie en de psychologie heb-
ben Thaler en Sunstein (2008) op de mogelijkheden gewezen die ‘nudges’ bieden.
Dat zijn kleine steuntjes in de rug van de consument om zijn gedrag te sturen door
middel van ‘keuze-architectuur’. Met dit laatste wordt bijvoorbeeld bedoeld dat de
schappen van de winkel of supermarkt zodanig worden ingericht dat de verstan-
dige keuze ook de gemakkelijkste of de eerst in het oog springende keuze is (Tie-
meijer et al. 2009; rli 2014; wrr 2014). Waar de overheid van dit instrumentarium
gebruik maakt, stelt zij zich nog steeds terughoudend op. De keuzevrijheid van de
consument wordt immers niet ingeperkt. Want het aanbod wordt niet beperkt en
de mogelijkheid om andere, minder verstandige keuzes te maken, wordt de consu-
ment niet ontnomen. Hij zal in de bedrijfskantine hooguit wat vaker moeten buk-
ken omdat de gezondere of duurzamer geproduceerde producten vooraan, op oog-
hoogte en direct voor het grijpen, zijn gelegd.
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Nudging mag in beleidskringen als een nieuw idee zijn begroet, binnen de retail
bestond de praktijk van keuze-architectuur in de vorm van productplaatsing en
uitgekiende routering door supermarkten uiteraard al lang. Als de overheid op dit
vlak actiever gaat worden, moet dan ook wellicht eerder van contra-nudging wor-
den gesproken, als een correctie op gevestigde praktijken.

De aandacht voor nudging richt zich op individueel keuzegedrag en doorgaans op
een omgeving van beperkte omvang, bijvoorbeeld een winkel of bedrijfskantine.
Maar keuze-architectuur kan meer omvatten. Zo leent ook de inrichting van de
sociale omgeving – zoals stadswijken, publieke ruimten als stationshallen – zich
daarvoor. Beleid gericht op het bestrijden van overgewicht en obesitas vraagt om
een systeem-georiënteerde aanpak op vele niveaus (Huang et al. 2009). Op het ter-
rein van de volksgezondheid is dat overigens geen nieuws. In het verleden zijn op
dit gebied belangrijke vorderingen gemaakt door een gecoördineerde aanpak, waar-
bij naast voorlichting en educatie het beleid zich ook richtte op de inrichting van
wijken en op bouwvoorschriften voor woningen en bedrijven.

6 . 3 . 2 c o n s u m e n t  e n  a a n b i e d e r s :  e e n  m e e r d i m e n s i o n a l e  r e l a t i e
Bij individueel keuzegedrag van consumenten spelen vele niveaus en dimensies
een rol. Dat is in het bedrijfsleven genoegzaam bekend. Supermarkten trachten het
keuzegedrag te beïnvloeden door reclame, productplaatsing en inrichting van hun
winkels. Zij realiseren zich bovendien dat klanten hun voorkeuren nog op andere
wijzen tot uitdrukking kunnen brengen dan door producten in het schap te laten
liggen of door over te stappen naar de concurrent (de zogeheten exit-optie). Klan-
ten uiten zich ook verbaal, bijvoorbeeld door klachten te uiten (de voice-optie). In
veel gevallen zullen bedrijven daarop anticiperen, door middel van marktonder-
zoek en door klanten in focusgroepen aan het woord te laten over toekomstige
producten. Door de voice-optie van haar klanten serieus te nemen krijgt een
onderneming inzicht waardoor klachten worden gevoed. Zo kan de ondernemer te
weten komen wat er aan een product of aan het gedrag van de onderneming zou
moeten veranderen om de klandizie te behouden (Hirschman 1970). Onder-
nemingen investeren daarnaast expliciet in klantenbinding, loyalty, onder meer
door reclame, branding en door het scherp bewaken van hun reputatie. Zij weten
dat als een klant eenmaal vertrokken is, het grote moeite zal kosten om hem weer
terug te krijgen. Het op langere termijn voortbestaan van de betrekking tussen een
onderneming en zijn klanten – en daarmee de vraag of die onderneming het zal
redden of niet –, hangt af van het complexe samenspel van exit, voice en loyalty, zo
laat Hirschman (1970) zien.

In veel discussies over het behartigen van maatschappelijke belangen door bur-
gers/consumenten worden alleen exit en voice betrokken. Burgers krijgen als poli-
tieke actoren de voice-optie en als consument de economische exit-optie toebe-
deeld. Het drieluik van exit, voice en loyalty doorbreekt die dichotomie. De relatie
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tussen aanbieders en afnemers en daarmee de rol van consumenten als netwerk-
spelers in het voedselnet blijkt door het samenspel van drie dimensies – exit, voice
en loyalty – te worden bepaald.

Het stimuleren van maatschappelijk meer verantwoord consumentengedrag zou
dan ook door het combineren van deze drie dimensies tot stand moeten komen.
De exit-mogelijkheden die consumenten hebben kunnen worden bevorderd door
een alternatief aanbod te stimuleren. De kans dat consumenten via de voice-optie
bedrijven aanzetten tot maatschappelijk verantwoord gedrag kan vergroot worden
door voorlichting, onderwijs en bewustwording. Inzetten op de effecten van loy-
alty heeft vooral kans door branding, heldere logo’s en keurmerken, die het gezon-
dere en duurzamer geproduceerde aanbod scherp onderscheiden van het
bestaande assortiment.

Op elk van deze dimensies bestaan initiatieven. Overheden richten zich in hun
beleid doorgaans op één specifieke dimensie. Alternatief aanbod wordt bijvoor-
beeld via het innovatiebeleid door het ministerie van ez gestimuleerd; het minis-
terie van vws en gesubsidieerde instellingen als de Stichting Voedingscentrum
Nederland richten zich op voorlichting; logo’s en keurmerken zijn grotendeels in
handen van semi-publieke en private organisaties. Een systeemgerichte aanpak
vereist echter een institutioneel ontwerp dat deze dimensies in hun samenhang
benadert. Dat met een meer gecoördineerd en breder geformuleerd beleid nieuwe
slagen zijn te maken, bewijzen de opmerkelijke, langdurige gezondheidsverbete-
ringen die langs deze weg in het verleden in Finland tot stand zijn gebracht (Puska
et al. 2009; Puska et al. 2012; Steering group for the preparation of the food strategy
2010; Baril 2013).

6 . 3 . 3 s l o t
Naast ondernemingen hebben ook burgers verantwoordelijkheden te nemen voor
zaken van maatschappelijk belang. Als consument laat de burger zich nog vaak lei-
den door gemak, prijs en gewoonte. Een overvloed aan reclame stimuleert dat
gedrag.

De discussie over de vraag hoe consumenten door ngo’s en overheden te stimule-
ren zijn tot een meer verantwoord gedrag, wordt beperkt door de focus op indivi-
duele keuzes. Er zijn extra slagen te maken door de uiteenlopende dimensies van
de relaties van consumenten met toeleveranciers, aanbod en de keuzeomgeving
voorop te zetten om van daaruit gecoördineerd beleid te ontwerpen. Ook de con-
sument is een speler in het voedselnet, verbonden met en afhankelijk van andere
spelers.
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6.4 de rol van overheden

Waar een maatschappelijk belang onvoldoende door burgers en bedrijven wordt
behartigd, kan de politieke keuze gemaakt worden dat belang tot een publiek
belang te verklaren. De overheid neemt dan de (eind)verantwoordelijkheid ervoor.
Zij moet vervolgens bepalen hoe het belang het beste behartigd kan worden. De
overheid kan de belangenbehartiging zelf ter hand nemen of zij kan private par-
tijen de operationele verantwoordelijkheid gunnen en dan via regulering en toe-
zicht verzekeren dat het belang adequaat behartigd wordt.

De complexiteit van het voedselnet beperkt de mogelijkheden van overheden ech-
ter. Veel materiaal- en informatiestromen overschrijden de nationale grenzen en
daarmee de nationale jurisdictie. Binnen het voedselnet zijn bovendien actoren
actief die op verschillende schaal opereren. In hoofdstuk 5 hebben we gezien dat
het voedselnet zich kenmerkt door een veelheid van afhankelijkheden en een grote
verwevenheid van productie, verwerking, distributie en consumptie. Dit complex
bepaalt hoe, waar en welk voedsel wordt geproduceerd en geconsumeerd en welke
gevolgen daarmee verbonden zijn voor samenleving en natuur. Overheden erva-
ren daardoor informatieproblemen en onzekerheden van verschillende aard en zij
worden geconfronteerd met de uiteenlopende schalen waarop zich beleidsproble-
men aandienen.

6 . 4 . 1 i n f o r m a t i e p r o b l e m e n  e n  o n z e k e r h e d e n
Het voedselnet is complex en verandert voortdurend. Voor alle betrokkenen doen
zich dan ook de nodige informatieproblemen voor. Dat geldt ook voor overheden.
Bij het formuleren van beleid worden zij bovendien geconfronteerd met uiteen-
lopende onzekerheden.

Zoals al is opgemerkt in hoofdstuk 3, zijn alle prognoses die de basis vormen voor
de daar genoemde kernproblemen met veel onzekerheden omgeven. Demografi-
sche projecties van bevolkingsgroei en verstedelijking, de mate waarin andere cul-
turen het Westerse eetpatroon zullen overnemen, de toekomstige omvang van de
beschikbare grondstoffenvoorraden en natuurlijke hulpbronnen, de effecten van
klimaatverandering en van de reductie van biodiversiteit – zij zijn alle gebaseerd op
gegevens en modellen die de nodige onvolkomenheden kennen. Dit geldt uiter-
aard ook voor de scenario’s die de basis vormen voor de verwachtingen over geo-
politieke ontwikkelingen en de andere risico’s die de robuustheid van het voedsel-
net bedreigen.

Complexe systemen zoals het voedselnet en de ecosystemen waarop de primaire
voedselproductie een beroep doet, kennen bovendien inherente systeemrisico’s
die zich niet of nauwelijks laten voorspellen. Door de veelheid van afhankelijk-
heden ontstaan niet-lineaire effecten en kunnen omslagpunten (tipping points)
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optreden, waarna een plotselinge ineenstorting van voorheen relatief stabiele
evenwichten kan volgen, met onvoorspelbare gevolgen (ec scar 2011; Goldin en
Mariathasan 2014). Dat dit effect kan optreden is bekend, maar waar, wanneer en in
welke mate het zich zal voordoen valt met modelstudies niet of nauwelijks te bere-
kenen.

6 . 4 . 2 u i t e e n l o p e n d e  s c h a l e n
Naast deze onzekerheden worden overheden geconfronteerd met beperkingen van
hun armslag. De activiteiten die de basis vormen voor de voedselvoorziening, zijn
in de afgelopen decennia zowel in toenemende mate meer verspreid als meer ver-
weven geraakt. Als gevolg van deze tweeledige ontwikkeling dienen problemen
zich op uiteenlopende schalen aan. De productie, verwerking en distributie van
voedsel strekken zich niet zelden uit over vele landen, sectoren en internationale
markten. Vaak overstijgen de belangen die in het geding komen dan ook de juris-
dictie van nationale overheden en zijn afwegingen en coördinatie vereist op inter-
nationaal niveau.

De verscheidenheid van schalen beperkt de slagkracht van overheden. Daarmee
worden zij in een globaliserende wereld uiteraard ook op andere terreinen gecon-
fronteerd (wrr 1998). Het geldt op het terrein van de voedselvoorziening echter
bij uitstek. Het voedselnet en de maatschappelijke en publieke belangen die ermee
in het geding zijn, doorsnijden meerdere juridische, geografische, institutionele en
tijdsschalen, en betreffen uiteenlopende actoren, sectoren en beleidsterreinen.
Voor tal van vraagstukken is het bovendien allerminst vanzelfsprekend op welk
niveau ze zich aandienen en wie de meest betrokken spelers zijn. Hierdoor dienen
zich complexe collectieve actie problemen aan: wie kan en behoort welke proble-
men te signaleren, te articuleren, af te wegen en te behartigen, en op welke wijze
(wrr 2012)? Hoe kunnen waarden en belangen die niet direct lokale of nationale
belangen raken, tot uitdrukking komen? Wie vertegenwoordigt bijvoorbeeld de
belangen van toekomstige generaties, of de waarde van biodiversiteit? Dezelfde
vertegenwoordigers die ook de directe nationale of economische belangen beharti-
gen? Of kunnen ze beter tot hun recht komen met andere vertegenwoordigers?

Collectieve actie problemen op uiteenlopende schalen

Ontbossing in Zuid-Amerika om ruimte te maken voor sojaplantages mag op het eerste gezicht

een (groot) lokaal probleem lijken. Niets is echter minder waar. Het probleem wordt mede ver-

oorzaakt door ontwikkelingen ver weg van het regenwoud, namelijk in Europa, waar de vraag

naar soja stijgt. De sojastroom komt Nederland via de Rotterdamse haven binnen en vormt een

belangrijke factor achter de expansie van de intensieve veehouderij. Die leidt tot een overvloed

aan relatief goedkoop vlees dat door Europese consumenten grif wordt afgenomen.
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Op welk niveau moet dit complex van afhankelijkheden worden besproken en wat moet op de

agenda staan? Is het een probleem van consumenten, die te vaak voor te veel en te goedkoop

vlees kiezen? Of van de Nederlandse overheid, die de expansie van de veehouderij stimuleerde?

Of van de eu, die in gatt-onderhandelingen in 1962 in ruil voor importheffingen op graan een

nultarief voor graanvervangers – en daarmee soja – accepteerde? Of van de Braziliaanse autoritei-

ten, die te weinig oog hebben gehad voor het ecologische belang van het regenwoud? Of is het

een internationaal probleem? Waar vinden we dan de arena waarin dit veelkoppige probleem

besproken wordt en wie moeten er aan tafel zitten? Of is het een probleem voor alle genoemde

betrokkenen, en zal als over oplossingen gesproken wordt ieder naar de ander verwijzen om

ondertussen gebruik te maken van de voordelen die freeriding biedt?

6 . 4 . 3 s l o t
Overheden worden in het voedselnet bij hun beleidsvorming voor uiteenlopende
bestuurlijke problemen geplaatst. Zij moeten zich oriënteren in een omgeving die
vele onzekerheden kent. Zij kunnen binnen hun eigen jurisdictie individuen en
bedrijven op hun activiteiten aanspreken als deze publieke belangen schaden en zij
kunnen door voorlichting, educatie en het bieden van faciliteiten vanuit publiek
oogpunt wenselijk gedrag aanmoedigen. Maar in het voedselnet strekken activitei-
ten, belangen en problemen zich al snel uit tot buiten het gebied waarop een over-
heid jurisdictie heeft. Niet alleen moet menig probleem in internationaal verband
worden aangepakt, in veel gevallen zal ook met een grote verscheidenheid van
actoren rekening gehouden moeten worden.

6.5 conclusie

De overgang naar een robuust voedselnet dat duurzamer geproduceerd en gezon-
der voedsel levert zal een flinke inspanning van bedrijven, burgers en overheden
vragen. De mogelijkheden die bedrijven en burgers hebben om bij te dragen aan
het behartigen van maatschappelijke belangen zijn om diverse hiervoor genoemde
redenen echter beperkt. Dat geldt ook voor overheden.

De armslag van de overheid wordt door informatie- en schaalproblemen beperkt.
Zij moet zich verhouden tot netwerken van verspreide en verweven activiteiten,
waarvoor geldt dat de plaats waar problemen zich manifesteren niet noodzakelij-
kerwijs samenvalt met de plek waar zij ontspruiten, noch automatisch de plaats is
waar geëigende aangrijpingspunten voor effectief beleid te vinden zijn. Om de drie
in hoofdstuk 3 genoemde uitdagingen voor de voedselvoorziening aan te gaan, is
ook een politiek-bestuurlijke heroriëntatie vereist.
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Overheidsbeleid gericht op het bevorderen van een robuust voedselnet dat duur-
zamer geproduceerd en gezonder voedsel levert zal meer dan in het verleden nodig
was de verwevenheid van productie, verwerking, distributie en consumptie moe-
ten verdisconteren. Dat vraagt om afstemming van beleidsdossiers tussen ministe-
ries en om daarop aangepaste beleidsinformatie. Bij de formulering van beleid zal
rekening gehouden moeten worden met de mogelijkheden en beperkingen van
bedrijven en consumenten in het voedselnet. Dat vraagt om inzicht in de positie
van bedrijven in de keten, in de mogelijkheden om via het aanspreken van
bepaalde spelers effecten elders in de keten teweeg te brengen. Daarenboven is een
realistische, meerdimensionale visie vereist op de rol die consumenten kunnen
spelen. De toegenomen rol van samenwerking door de keten heen en standaarden
betekent ook dat het mededingings- en vrijhandelsbeleid moeten worden aange-
past.

De uiteenlopende schalen en verwevenheid van problemen brengen met zich mee
dat beleid al snel de jurisdictie van nationale staten overschrijdt. Internationale
coördinatie is dan nodig, maar die stuit al gauw op complexe collectieve actie pro-
blemen. Want heel uiteenlopende belangen zijn in het geding, en problemen kun-
nen bovendien op zeer uiteenlopende niveaus geformuleerd worden, waardoor het
al lastig is om het eens te worden over de probleemstelling.

De mogelijkheden voor overheden, bedrijven, consumenten om veranderingen
teweeg te brengen zijn dus aan beperkingen onderhevig. Tegelijkertijd bestaan er
grote onzekerheden rond de problemen en over het moment en de manier waarop
zij urgent zullen worden. Dit alles betekent dat er een andere rol is weggelegd voor
de overheid: zij zal moeten bevorderen dat het voedselnet voldoende veerkrachtig
is, zodat het zich kan aanpassen aan veranderende omstandigheden en bestand is
tegen schokken.

Complexe systemen zoals het voedselnet ontlenen veerkracht niet aan een centrale
regisseur die over het systeem waakt en zo nodig aanpassingen stimuleert, facili-
teert of afdwingt. Zulke systemen zijn veerkrachtig vanwege specifieke systeem-
kenmerken:
1. Variëteit, redundantie en modulariteit: zodat als deelsystemen uitvallen er

alternatieven beschikbaar zijn en lokale verstoringen niet het functioneren van
het systeem als geheel bedreigen.

2. Goed beheer van resources: want wanneer voor zijn functioneren noodzake-
lijke natuurlijke hulpbronnen en schaarse grondstoffen zijn uitgeput, zal geen
systeem kunnen functioneren, hoe veerkrachtig het in andere opzichten ook
is.

3. Leervermogen: hierdoor worden veranderingen van omstandigheden op tijd
gesignaleerd en kan het systeem zich aanpassen.
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Het beleid van overheden zal er op gericht moeten worden daarvoor de voorwaar-
den te scheppen. Beleidsmakers moeten daarbij in het oog houden dat het om sys-
teemkenmerken gaat. De variëteit die vereist is richt zich dan ook niet louter op de
verscheidenheid van aanbieders en afnemers op markten – het aspect dat in het
mededingingsbeleid voorop staat – maar ook op de verscheidenheid van materiaal-
stromen. Ook het verstandig beheer van resources dient vanuit dat oogpunt te wor-
den bezien. Daarbij valt een onderscheid te maken tussen grondstoffen die niet
hernieuwbaar zijn en natuurlijke hulpbronnen die zich vernieuwen – althans
zolang het verbruik binnen bepaalde grenzen blijft. Leervermogen vraagt om ade-
quate informatievoorziening en om ruimte voor experimenten en vernieuwing.
Ook daarvoor moet het beleid ruimte bieden.

De overgang naar een voedselnet dat gezonder en duurzamer geproduceerd voed-
sel levert zal aanpassingen vragen van bedrijven en burgers/consumenten. Zij
vraagt daarnaast van overheden een heroriëntatie van beleid.

De bestuurlijke opgave die het voedselnet met zich meebrengt is een dubbele:
1. Er zal beleid tot stand moeten komen dat de samenhang van productie, verwer-

king, distributie en consumptie verdisconteert. Dat vereist een gecoördineerde
aanpak van nu vaak in afzonderlijke dossiers behandelde aspecten en het bena-
deren van partijen als netwerkspelers. Bij de formulering van beleid moet reke-
ning worden gehouden met de mogelijkheden en beperkingen van de verschil-
lende partijen die op het voedselnet actief zijn.

2. Er moet meer worden ingezet op een voedselnet dat zelf veerkrachtig is en zich
aanpast aan veranderende omstandigheden. Dat vraagt om bevordering van de
variëteit van materiaalstromen, verstandig beheer van resources en om leerver-
mogen en daarop toegesneden informatievoorzieningen.

Om te bezien welke aanpassingen deze opgave voor Nederland impliceert, zal in
hoofdstuk 7 eerst een overzicht gegeven worden van het bestaande beleid. Vanuit
de hiervoor geformuleerde bestuurlijke opgaven zullen vervolgens in hoofdstuk 8
aanbevelingen worden uitgewerkt.
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7 hoofdkenmerken van het nederlandse
beleid

7.1 inleiding

Overheden zijn sinds jaar en dag betrokken bij het veilig stellen en reguleren van
de voedselvoorziening (De Haas 2013). Aanvankelijk waren het steden die hun
eigen voedselbeheer, de markt ervoor en de relatie met het platteland organiseer-
den; later kwamen daar de nationale overheden bij die ‘landbouwbeleid’ ontwik-
kelden. Na de Tweede Wereldoorlog breidden overheden de nationale en interna-
tionale governance van de landbouw en de handel in voedsel stap voor stap uit.

De leidende rol van de Nederlandse landbouw- en voedingssector is mede te dan-
ken aan langdurige en systematische overheidssteun (wrr 2013). In het algemeen
gesproken richtte de overheidsaandacht zich daarbij op productiviteitsverhoging.
Een gezamenlijke en brede inzet daarop kwam zowel de binnenlandse voedsel-
voorziening als de export ten goede. Dat is echter niet meer de enige afweging rond
voedsel. Ook andere thema’s vragen een plek in het beleid. De productie en con-
sumptie van voedsel bepalen voor een belangrijk deel de ruimtelijke inrichting,
zijn nauw verbonden met ecologische systemen, en hebben gevolgen voor de
volksgezondheid. Ook raken zij aan sociaal welzijn en dierenwelzijn (zie
figuur 7.1).

Figuur 7.1 Thema’s rond voedsel

Voedsel Gezondheid

Sociaal
welzijn Dierenwelzijn

Ruimtelijke 
ordening

Economie Ecologie
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Beleid rond voedsel raakt aan veel verschillende afwegingen en beleidsgebieden.
Van een ‘voedselbeleid’ als coherent en afgebakend beleidsgebied kan echter niet
worden gesproken. Het terrein is verkaveld in uiteenlopende dossiers binnen het
landbouwbeleid, het volksgezondheidsbeleid en het handelsbeleid.

In dit hoofdstuk zullen we eerst een aantal algemene kenmerken schetsen van het
voor Nederland relevante beleid rond voedsel (paragraaf 7.2). Vervolgens gaan we
in op de wijze waarop het overheidsbeleid vorm geeft aan de drie opgaven van eco-
logische houdbaarheid (paragraaf 7.3), volksgezondheid (paragraaf 7.4) en robuust-
heid (paragraaf 7.5). We sluiten af met een conclusie (paragraaf 7.6).

7.2 kenmerken van beleid

Het Nederlandse beleid rond voedsel kent – zoals dat ook voor veel ander beleid
geldt – een forse mate van padafhankelijkheid. De oorspronkelijke doelstellingen
van het verhogen van de productiviteit in de landbouw, het veiligstellen van het
voedselaanbod en het garanderen van redelijke consumentenprijzen zijn constante
factoren in het beleid. Tegelijkertijd zijn er ook nieuwe accenten bijgekomen, mede
door de milieueffecten die in de jaren zeventig en tachtig van de vorige eeuw
manifest werden en de voedselveiligheidscrises vanaf de jaren negentig. Een voed-
selbeleid als zodanig bestaat niet. Relevant beleid ligt op verschillende terreinen en
omvat onder meer het landbouwbeleid, handelsbeleid, voedselveiligheidsbeleid,
volksgezondheidsbeleid en ruimtelijkeordeningsbeleid. Het is daarom geen een-
voudige opgave om het beleid als geheel te typeren. Toch zullen we dat in deze
paragraaf aan de hand van een drietal kenmerken doen. Ten eerste speelt het voor
voedsel relevante beleid zich af op uiteenlopende niveaus van bestuur. Ten tweede
speelt private regulering een belangrijke rol. Ten derde zijn het beleid rond de
plaatsen van productie, het beleid rond de plaatsen van consumptie en het beleid
gericht op de stromen daartussen, gescheiden werelden.

Uiteenlopende niveaus van bestuur
Het beleid rond voedsel krijgt gestalte op verschillende bestuurlijke schaalniveaus.
Historisch gezien heeft de rijksoverheid een belangrijke rol gespeeld. Daarnaast
zijn ook lagere bestuursniveaus relevant. Bij de gemeenten ligt een gedeelte van de
verantwoordelijkheid voor de algehele volksgezondheid. Zo hebben veel gemeen-
ten programma’s vastgesteld op het gebied van gezonde voeding. Provincies en
gemeenten zijn de afgelopen jaren hiernaast een grotere rol gaan spelen op het
gebied van ruimtelijke ordening en inrichting. Daarmee is hun invloed op de plaat-
sen van productie en consumptie toegenomen.

Bovendien is het internationale bestuursniveau steeds belangrijker geworden. Bin-
nen de eu is het landbouwbeleid al decennialang een prominent thema en onder-
werpen als inkomensondersteuning van boeren, eisen op het gebied van voedsel-
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veiligheid, milieu en etikettering liggen alle voor een groot deel op Europees
niveau (Meester 2009). Naast de Europese Unie zijn internationale organisaties als
de who en de fao belangrijk voor het beleid rond voedsel. De Codex Alimenta-
rius, een dochterorganisatie van deze beide instellingen, formuleert sinds 1962
minimale veiligheidsnormen voor voedsel. Deze zijn voor de wto een belangrijk
referentiepunt geworden om in de procedure voor geschillenbeslechting te bepa-
len of bepaalde regels gelden als handelsbelemmering of als legitieme veiligheids-
norm (Schaik 2013: 293). De Codex was oorspronkelijk bedoeld als minimumnorm
waarboven overheden striktere normen mochten stellen. Maar door de zwaardere
rol in de wto-procedures heeft de Codex zich ontwikkeld tot een stelsel van de
facto maximumnormen die de grens bepalen tussen wat geldt als gelegitimeerde
producteisen en als handelsbarrières (Pestre 2003).

Private regulering
Het tweede kenmerk is het toegenomen belang van private regulering (Van der
Meulen 2011). In reactie op de internationalisering en complexiteit van voedselpro-
ductie en de maatschappelijke vraag naar meer informatie over de herkomst van
producten, is er in toenemende mate sprake van ketenmanagement (zie hoofdstuk
5). Van grote invloed zijn de eerdergenoemde Globalgap (voorheen Eurepgap: een
initiatief van een groep grote Europese retailbedrijven) en het British Retail Con-
sortium (brc). Globalgap richt zich op vier kernissues: voedselveiligheid,
bescherming van het milieu, arbeidsomstandigheden en dierenwelzijn. Het gaat
hier om een private, vrijwillige standaard die is gebaseerd op certificering door een
derde partij. Consumenten hebben er nauwelijks weet van, omdat het een
business-to-business-certificaat is. Omdat de grote Europese supermarktketens de
Globalgap-protocollen toepassen, hebben ze echter wel een groot bereik. De stan-
daarden raken niet alleen de bedrijven waarmee de supermarkten direct zaken
doen, maar ook hun toeleveringsbedrijven. Zij hebben dus een sterke uitstraling
door de keten heen, waardoor over de hele wereld producenten zich laten certifice-
ren.

Veel (deel)sectoren kennen ook nog hun eigen (eveneens private) regulering, zoals
de ikb-vleeskalveren. Hiernaast zijn er voor specifieke producten of doelen door
private partijen gecertificeerde stromen in het leven geroepen. Zo is er gecertifi-
ceerde soja en palmolie en is er de msc-certificering voor vis. In de vleessector is er
het Beter Leven-keurmerk.

Achter de private regulering staan niet alleen bedrijven; ook ngo’s spelen een – zij
het vaak bescheiden – rol. In diverse transnationale initiatieven zijn zij betrokken
bij het ontwerpen van standaarden en certificeringsprogramma’s. Ook nationaal
zijn ngo’s actief. Bij het Beter Leven-keurmerk bijvoorbeeld speelt de dierenbe-
scherming een belangrijke rol. Daarnaast hebben ngo’s een belangrijke signale-
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rende functie, door bepaalde aspecten van het voedselsysteem of het gedrag van
bedrijven publiekelijk ter discussie te stellen en zo de prikkel te geven tot private
regulering.

Beperkte samenhang
Een derde kenmerk is dat het beleid de plaatsen van productie en consumptie en
het net van stromen over het algemeen zelden in samenhang beziet. Voor de plaat-
sen van productie bestaat er het Europees gemeenschappelijke landbouwbeleid en
eu-richtlijnen op het gebied van milieu. Voor de plaatsen van consumptie wordt
voorlichting gegeven en is er vestigingsbeleid voor supermarkten. Het internatio-
nale handelsbeleid en voedselveiligheidsbeleid richten zich op de stromen. Hoe
deze beleidsperspectieven zich tot elkaar verhouden, krijgt zo weinig aandacht. Ter
illustratie: beleid gericht op gezondere voeding heeft vooral oog voor het indivi-
duele eindproduct in de keten, en veel minder voor de prikkels aan het begin van
de productieketen en voor wat de samenstelling van de voedselstromen betekent
voor het voedingspatroon. Hierdoor kan het gebeuren dat het gemeenschappelijk
landbouwbeleid de facto de productie van voedsel bevordert waarvan mensen van
of namens de nationale overheid het advies krijgen hun consumptie te minderen.

7.3 ecologische houdbaarheid

Ecologische houdbaarheid heeft betrekking op een aantal elementen: land-, grond-
stoffen- en watergebruik, uitstoot van broeikasgassen en biodiversiteit. De ecolo-
gische houdbaarheid speelt zowel op mondiaal niveau – bijvoorbeeld de uitstoot
van broeikasgassen en schaarste van grondstoffen – als op lokaal niveau – bijvoor-
beeld lokale grond- en waterverontreiniging – en kent dus ook hele uiteenlopende
beleidsvragen. In deze paragraaf zullen we op hoofdpunten de kenmerken van het
beleid toelichten.

7 . 3 . 1 e u r o p e e s  b e l e i d  z o n d e r  ‘ n a t i o n a l e  k o p ’
Het beleid op het gebied van ecologische houdbaarheid vindt voor een belangrijk
deel op Europees niveau plaats. Na de groeiende aandacht voor milieuvervuiling in
de jaren zeventig en tachtig zijn enkele belangrijke Europese richtlijnen van kracht
geworden, die de negatieve gevolgen van de landbouw voor grond, water en lucht
dienen te beperken. Zo zijn er bijvoorbeeld richtlijnen op het gebied van nitraat en
water (zie tekstbox).
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eu-richtlijnen

De Nitraatrichtlijn verplicht lidstaten vierjaarlijks actieprogramma’s vast te stellen. Een belang-

rijk onderdeel vormen de gebruiksnormen: de maximering van de hoeveelheid stikstof die per

jaar over een hectare grond mag worden verspreid. Van deze norm mag slechts met goedkeuring

van de Europese Commissie worden afgeweken. De kaderrichtlijn Water heeft als doel een

goede ecologische toestand te bereiken van het oppervlakte- en grondwater en beschermt daar-

naast bepaalde gebieden met specifieke normen en doelstellingen. Elke lidstaat moet een pro-

gramma opstellen dat beschrijft hoe de doelstellingen worden bereikt (Knotters 2007).

Het is expliciet Nederlands beleid om geen ‘nationale kop’ bovenop het Europese
beleid te zetten in de vorm van strengere nationale wetgeving. Vanwege de hoge
dierdichtheid in Nederland kunnen, om aan de Europese richtlijnen te voldoen, de
eisen op bedrijfsniveau echter strenger uitpakken dan in andere landen (seo 2011).
De hoge dierdichtheid in Nederland zorgt voor stikstofoverschotten die groter zijn
dan in andere Europese landen. Dit maakt mestbeleid tot een onderwerp van groot
belang in Nederland.

Het mestbeleid heeft al een aantal gedaantewisselingen ondergaan, met onder
andere het minas-systeem. Deze boekhouding van mineralen was ingenieus,
maar leidde tot spreiding van de milieudruk, niet tot vermindering van de gepro-
duceerde mestvolumes. Het systeem bleek bovendien fraudegevoelig te zijn.
Momenteel bestaat het mestbeleid uit een combinatie van (verhandelbare) dier-
rechten (een maximum aan te houden varkens en pluimvee) en mestproductie-
rechten. Per 1 januari 2014 is daar de verplichte mestverwerking bijgekomen. Dit
houdt in dat alle veehouders die een mestoverschot op bedrijfsniveau hebben een
door de overheid te bepalen deel hiervan moeten laten verwerken. Deze verplich-
ting moet de brug vormen tussen aan de ene kant het terugdringen van de vervui-
ling van water, lucht en bodem en aan de andere kant het creëren van een gunstig
ondernemersklimaat voor de landbouw, waarbij de beperkingen niet verder gaan
dan nodig is voor de milieudoelstellingen (tk 33 322, nr. 3). Mestverwerking is ove-
rigens vanaf het begin van het mestbeleid genoemd als oplossing voor het mest-
overschot. Het werkelijk van de grond krijgen was in de praktijk echter weerbar-
stig (Hees 2012). De verplichte mestverwerking dient hier alsnog aan bij te dragen.

Recent heeft ecologische houdbaarheid – in het bijzonder biodiversiteit – een meer
prominente plek gekregen binnen het nieuwe gemeenschappelijk landbouwbeleid.
Om in aanmerking te komen voor volledige inkomensondersteuning moeten boe-
ren vergroeningsactiviteiten ontplooien. Voor 30 procent van de inkomstenonder-
steuning voor boeren zal gelden dat deze alleen kan worden verkregen als aan drie
vergroeningseisen wordt voldaan. De eerste eis is gewasdiversificatie. Bedrijven
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met meer dan 30 hectare grond dienen minimaal drie gewassen te telen. De tweede
eis is het hebben van vijf procent ecologisch aandachtsgebied, dat wil zeggen grond
waarop geen agrarische productie plaatsvindt, zoals houtwallen, natuurvriende-
lijke oevers of akkerranden, of grond waarop eiwitrijke gewassen geteeld worden.
De derde eis is dat op nationaal niveau het blijvend grasland niet verder mag dalen
dan vijf procent ten opzichte van 2012. Biologische boeren krijgen de vergroe-
ningspremie zonder dat zij aan deze specifieke eisen moeten voldoen.

Van het Europese klimaatbeleid (in het bijzonder het eu Emmissions Trading Sys-
tem – de verhandelbare rechten voor het uitstoten van broeikasgassen) is de agri-
foodsector zo goed als volledig uitgezonderd. De wereldwijde aandacht voor het
terugdringen van de uitstoot van broeikasgassen richt zich vooral op het energie-
vraagstuk. Het daaruit voortvloeiende beleid om fossiele brandstoffen deels te ver-
vangen door biobrandstoffen, heeft echter geleid tot meer concurrentie om het
gebruik van landbouwgrond en heeft gezorgd voor verhoogde volatiliteit van de
voedselprijzen. Tegelijkertijd belemmert de subsidiëring van bio-energieproductie
de hogere verwaarding van reststromen. In Nederland gaat daarnaast veel aandacht
naar het gebruik van mest en organisch afval als bron voor energie, terwijl dit de
fosfaatterugwinning uit mest bemoeilijkt.

7 . 3 . 2 v r i j h a n d e l  e n  p u b l i e k e  b e l a n g e n
De belangrijkste reden om te kiezen voor beleid zonder extra nationale wetgeving
bovenop de Europese regelgeving is de zorg om het concurrentievermogen van de
Nederlandse landbouw. Extra nationale eisen zouden – wanneer niet overeenkom-
stige eisen aan de import worden gesteld – de concurrentiepositie van de Neder-
landse landbouw kunnen aantasten. Beleid dat eisen stelt aan de wijze van produ-
ceren van producten die het land binnen komen, stuit echter al snel op het vrijhan-
delsbeleid.

De Nederlandse landbouw komt zo klem te staan tussen de duurzaamheidseisen
voor een lokale license to produce enerzijds en het internationale speelveld ander-
zijds (pbl 2012a; Commissie Wijffels 2001). De sector heeft economisch baat bij de
Europese interne markt en de internationale vrijhandel, maar tegelijkertijd maakt
hetzelfde handelsbeleid het lastig om tot de gewenste en maatschappelijk
gevraagde verduurzaming van de productie te komen.

Landbouw was lange tijd een terrein van ‘beschermd liberalisme’: de overheid
bevorderde de buitenlandse handel in landbouwproducten, maar boeren kregen
ook bescherming tegen de invloeden van de internationale markt (Margulis 2012).
Gedurende de jaren tachtig en negentig werd de wereldhandel in voedsel echter
(gedeeltelijk) geliberaliseerd en inmiddels hebben vrijhandelsverdragen (in wto-
verband of bilateraal) een belangrijke invloed op de productie van voedsel, ook in
Nederland.

1 2 2 n a a r  e e n  v o e d s e l b e l e i d



Een belangrijk moment daarbij was de oprichting van de wto in 1994 als opvolger
van de gatt. Het takenpakket van de wto betrof meer dan alleen voedsel, maar
agrarische producten en de steun voor boeren waren een belangrijk onderdeel van
de onderhandelingen. Er kwam een specifieke Agreement on Agriculture (aoa) tot
stand. De oprichting van de wto verplaatste de internationale food governance
van de Verenigde Naties (vn) naar de wto, waarbij zowel de handel in voedsel als
voedselhulp aan de regels van wto gebonden werden (Margulis 2012).

De handel in voedselproducten heeft binnen de wto een aparte status. Het prin-
cipe van vrijhandel staat daarin voorop, uitzonderingsbepalingen richten zich
vooral op voedselveiligheid (Oosterveer 2005). Er zijn twee convenanten binnen
de wto die speciale relevantie hebben voor de handel in voedsel: de overeenkomst
over Sanitary and Phytosanitary (sps) en die over Technical Barriers to Trade (tbt).
De sps-overeenkomst stelt overheden in de gelegenheid om handelsbeperkende
maatregelen te nemen om hiermee (i) de voedselveiligheid te garanderen, (ii) die-
ren/planten te beschermen en/of (iii) de volksgezondheid te beschermen tegen
de verspreiding van ziektes of tegen additieven, contaminanten en toxines in
voedsel. Overheden moeten zich hierbij echter wel baseren op duidelijk weten-
schappelijk bewijs over de risico’s van de producten en moeten verwijzen naar de
Codex Alimentarius, de International Office of Epizootics (oie; diergezondheid) of
de International Plant Protection Commission (ippc; plantgezondheid). De tbt-
overeenkomst stelt overheden in staat om hun eigen nationale standaarden en
regels toe te passen op voedselproducten die geïmporteerd kunnen worden. Ver-
eist is dat deze handelsbeperkende maatregelen zijn gebaseerd op wetenschappe-
lijk bewijs, alleen gaan over product-gerelateerde eigenschappen en proportioneel
en non-discriminatoir zijn (Oosterveer en Sonnenfeld 2012: 69-70). Eisen aan
voedselproducten die niet product- maar proces-gerelateerd zijn, zijn niet accepta-
bel (Oosterveer 2005: 151). Dit is relevant, aangezien het voor een aantal maat-
schappelijke doelen – zoals dierenwelzijn en duurzaamheid – juist gaat om de
voedselproductieprocessen. Dit speelt niet alleen in Nederland, ook elders leidt het
tot discussie. Zo hebben de Conservatives in het Verenigd Koninkrijk gepleit voor
het opnemen van productiestandaarden op het gebied van dierenwelzijn in wto-
onderhandelingen (Conservatives 2010).

De onderhandelingen in wto-verband verlopen al jaren moeizaam. De meest
recente ronde werd in 2001 in Doha gestart en leidde pas in december 2013 tijdens
onderhandelingen op Bali tot enkele successen. Een belangrijke oorzaak voor het
moeizame verloop van de Doha-ronde zijn de landbouwkwesties (Margulis 2012:
6). Een van de gevolgen van het gesteggel is dat de regulering van de internationale
handel daardoor verschuift naar bilaterale handelsverdragen. Momenteel wordt
onderhandeld over een verdrag tussen de Europese Unie en de Verenigde Staten.
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Voedsel geldt in de onderhandelingen over het vrijhandelsakkoord binnen het
Transatlantic Trade and Investment Partnership (ttip) als een van de gevoelige
onderwerpen (Somers 2014; Jolly 2014).

7 . 3 . 3 d e l e g a t i e  n a a r  p r i v a t e  s p e l e r s
De Nederlandse overheid heeft ervoor gekozen geen extra regels op het gebied van
ecologische houdbaarheid bovenop de Europese regelgeving te zetten. Vrijhan-
delsverdragen bemoeilijken het stellen van eisen aan de ecologische houdbaarheid
van ingevoerde producten. De overheid loopt dus niet voorop met eisen op het
gebied van de ecologische houdbaarheid. Het initiatief voor vergroening wordt
nadrukkelijk bij het bedrijfsleven gelegd (tk 31 532, nr. 118). De initiatieven vanuit
het bedrijfsleven op dit gebied worden door de overheid wel gestimuleerd en gefa-
ciliteerd.

Er zijn inmiddels verschillende platforms opgezet die initiatieven op het gebied
van duurzaam voedsel hebben ondersteund of nog steeds ondersteunen. Steeds
kregen zeer verschillende initiatieven steun. De platforms zijn veelal breed van
opzet en hanteren bovendien een brede opvatting van duurzaamheid. De plat-
forms hadden en hebben elk hun eigen aandachtsgebied. Transforum (2005-2010)
richtte zich op verduurzaming van de landbouw. Het Platform Verduurzaming
Voedsel (2009-2012) richtte zich op voedsel en gaat inmiddels als puur privaat ini-
tiatief verder onder de vlag van Alliantie Verduurzaming Voedsel. Het Initiatief
Duurzame Handel stelt de handel in grondstoffen en voedsel centraal. Binnen dit
initiatief wordt het ontwikkelen van standaarden en het implementeren daarvan
actief gestimuleerd. Hieruit zijn meerdere samenwerkingsverbanden voortgeko-
men, zoals de asc-productiestandaard voor kweekvis (pbl 2013b). Recent hebben
vno-ncw, mkb Nederland en lto Nederland met mvo Nederland, Stichting
Natuur en Milieu, Stichting Natuur- en Milieufederaties en het Rijk een overkoe-
pelende green deal gesloten. Hierbinnen vinden sectorale green deals plaats, inmid-
dels meer dan honderd (waarvan een aantal op deelterreinen van voedsel).

Vanuit het bedrijfsleven zijn ook initiatieven genomen voor het verbeteren van de
ecologische houdbaarheid. Er zijn certificeringsinitiatieven ontplooid, zoals de
Round Table for Sustainable Soy en de Marine Stewardship Council, gericht op ont-
bossing respectievelijk het tegengaan van overbevissing. Unilever heeft publieke-
lijk toegezegd in 2050 100 procent van de landbouwgrondstoffen uit duurzame
bronnen te betrekken. De agrifoodsector heeft zich in de nota Agro & Food: De
Nederlandse groeidiamant (Topsector Agro & Food 2011) voor 2020 aan een aantal
concrete ecologische doelen gebonden en vraagt, naast de eigen inzet, hiervoor
ook steun van de Nederlandse overheid.
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Als bedrijven samenwerken, zijn vragen over mededinging nooit ver weg. Indien
samenwerking tussen bedrijven – impliciet of expliciet – tot prijsafspraken en dus
verminderde consumentenwelvaart leidt, kunnen zulke afspraken op het kartel-
verbod uit het mededingingsrecht stuiten. Dit geldt ook wanneer deze afspraken
op zich genomen maatschappelijke belangen dienen. Er is van diverse kanten
opgemerkt dat het mededingingsbeleid daarmee verduurzaming van voedselke-
tens in de weg kan staan (De Zeeuw 2009; ser 2010; Gerbrandy 2013). Een in dat
verband veelbesproken voorbeeld is de garnalenvisserij. De nma, voorloper van de
Autoriteit Consument en Markt (acm), keurde afspraken tussen garnalenvissers
voor het beperken van de vangst niet goed. De nma meende ook later dat er geen
wetenschappelijke grond was voor vangstbeperking en dat zo’n beperking prijsop-
drijvend zou werken. In het parlement is diverse malen de zorg geuit dat de nma
sociale, culturele en ecologische waarden onvoldoende een rol laat spelen in beslis-
singen in individuele zaken (Dubbink & Van der Putten 2008).

In reactie op een in 2013 aangenomen motie (tk 33 400, xiii, nr. 99) heeft de
Minister van Economische Zaken beleidsregels gepubliceerd die een opening kun-
nen bieden. Het besluit stelt een aantal voor duurzaamheid specifieke aspecten vast
die de acm dient te betrekken bij de beoordeling van het mogelijk van toepassing
zijn van de vrijstelling van het verbod op mededingingsafspraken van artikel 6,
derde lid, van de Mededingingswet wanneer een aanzienlijk deel van de voordelen
van deze afspraken bij de gebruikers terechtkomen (Staatscourant 2014, nr. 13375).
Op grond van de nieuwe beleidsregels mogen ook de voordelen voor de gebruikers
die zich op langere termijn zullen voordoen, worden meegewogen. De verruiming
geldt niet uitsluitend voor voedselketens, zij is tevens van toepassing op andere
sectoren waarin duurzaamheidsinitiatieven worden genomen. De verruiming kent
beperkingen. De bepaling dat de beoordeling zich slechts kan richten op de voor-
delen op langere termijn van de gebruikers beperkt de scope eveneens. Een verdere
verruiming, waarbij naast de voordelen van de gebruikers van goederen of dien-
sten ook de voordelen voor de samenleving als geheel worden meegewogen,
stuitte blijkens de toelichting bij dit besluit op bezwaren van de Europese Com-
missie (Staatscourant 2014, nr. 13375: 9). Onduidelijk is of voordelen voor latere
generaties kunnen worden meegewogen.

Overigens blijken overwegingen van mededinging niet de enige reden te zijn dat
samenwerking tussen bedrijven soms niet tot stand komt. Een gebrek aan vertrou-
wen tussen de spelers onderling of een gebrek aan bereidheid om de eigen zelfstan-
digheid op te geven, kunnen ook belemmerend werken (seo 2011).

De meeste aandacht gaat nog steeds uit naar bedrijven en de (technische) mogelijk-
heden die zij hebben om te verduurzamen (De Bakker en Dagevos 2010). Desal-
niettemin komt er meer aandacht voor de rol van de consument bij het vergroten
van de ecologische houdbaarheid van voedsel. Het kiezen voor duurzamer eten
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wordt primair een zaak van de consument geacht (tk 31 532, nr. 118). Kiezen voor
gezond voedsel blijkt ook vaak kiezen voor duurzaam voedsel. Zo is het eten van
minder dierlijke producten en meer groente en fruit zowel goed voor de gezond-
heid als voor de duurzaamheid (Gezondheidsraad 2011). De voorlichting richt zich
voornamelijk op gezonde voeding.

7.4 volksgezondheid

Op het gebied van de volksgezondheid liggen er verschillende opgaven voor
Nederland. Voorbeelden zijn zoönosen en multiresistente bacteriën, voedselveilig-
heid en voedinggerelateerde gezondheidsproblemen. In deze paragraaf zullen we
enkele kenmerken van het beleid op dit gebied schetsen.

7 . 4 . 1 v o l k s g e z o n d h e i d  e n  v o e d i n g  t u s s e n  t w e e  m i n i s t e r i e s
De relatie tussen volksgezondheid en voeding is een onderwerp dat onder en soms
tussen twee verschillende ministeries valt, te weten het ministerie van Economi-
sche Zaken (ez) en het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (vws).
Volksgezondheid en voeding zijn gedeelde verantwoordelijkheden. De Neder-
landse Voedsel en Waren Autoriteit (nvwa), die op dit gebied een belangrijke rol
speelt, is een agentschap van het ministerie van ez, met dit ministerie en het
ministerie van vws als opdrachtgevers. Het Voedingscentrum – een andere
belangrijke organisatie op dit gebied – wordt gesubsidieerd door de ministeries van
ez en vws. Wanneer zich aan voedsel(productie) gerelateerde bedreigingen voor
de volksgezondheid voordoen, komen de ministeries gezamenlijk in actie.

Dat dit niet altijd zonder slag of stoot gaat, illustreert de q-koorts affaire. Het gege-
ven dat geiten en schapen de meest voorkomende bron van q-koorts bij mensen
waren en dat humane gevallen van q-koorts zich rond melkgeitenbedrijven met
q-koorts clusterden, gold voor het ministerie van vws als voldoende reden voor
interventies bij geitenbedrijven. Het toenmalige ministerie van Landbouw, Natuur
en Visserij (thans ez) bleef daarentegen wijzen op het gebrek aan wetenschappelijk
bewijs van die causaliteit. Dat de ministeries aan deze twee verschillende logica’s
vasthielden en het ministerie van vws geen doorzettingsmacht had, leidde tot ver-
tragingen in het ingrijpen en tot verwarring in de communicatie, aldus de
evaluatiecommissie die de affaire onderzocht (Evaluatiecommissie q-koorts 2010).
De evaluatiecommissie beval voor vergelijkbare gevallen een doorzettingsmacht
voor de Minister van vws aan.

De relatie tussen voeding en gezondheid krijgt op beide ministeries relatief weinig
aandacht. Gezondheidsafwegingen spelen geen belangrijke rol bij onderhandelin-
gen over het nieuwe gemeenschappelijk landbouwbeleid (glb). Op het ministerie
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van vws lijkt de aandacht van de overheid steeds meer in de richting van het zorg-
beleid (de curatieve zorg) te zijn verschoven (Maarse 2011). Preventie is een onder-
werp dat naast de curatieve gezondheidszorg moeilijk een plek krijgt (igz 2012).

Hiermee samenhangend, maar niet ermee samenvallend, is de sterke scheiding
tussen voedselveiligheidsbeleid en volksgezondheidsbeleid. Laten we deze schei-
ding eens nader bekijken. Het voedselveiligheidsbeleid is sterk gericht op hygiëne
– het beperken van voedselcontaminanten, micro-organismen en toxische stof-
fen – en op het reguleren van hulpstoffen zoals additieven en conserveringsmidde-
len. Het gaat in veel gevallen om stoffen die korte tijd na consumptie tot ziekten
kunnen leiden – in mildere of heftiger vorm. Ook elementen waarvan de gezond-
heidsrisico’s zich pas na vele jaren kunnen manifesteren (zoals carcinogenen) val-
len onder het voedselveiligheidsbeleid. Het onderscheid tussen hulpstoffen en
‘gewone’ voedingsstoffen is echter tot op zekere hoogte arbitrair en heeft niet zel-
den slechts een historische achtergrond. Suiker heet een voedingsstof te zijn, maar
Stevia, een plantaardige zoetstof, wordt als een hulpstof beschouwd. De stof is nog
niet heel lang geleden goedgekeurd en heeft een e-nummer (e960) gekregen. Voor
Stevia heeft de efsa een aanvaardbare dagelijkse inname vastgesteld, voor suiker
niet. Dat een voedingsmiddel aan toxicologische en microbiologische normen vol-
doet, wil echter niet zeggen dat er geen volksgezondheidsrisico’s aan verbonden
zijn. De scheiding tussen voedselveiligheid en gezondheidsbeleid is bij nadere
bestudering dus niet zo logisch als deze op het eerste gezicht lijkt. Het is een
beleidsmatige, wetenschappelijke en institutionele scheiding die historisch is
gegroeid.

7 . 4 . 2 v e r t r o u w e n  o p  v o o r l i c h t i n g
Voor zaken die niet onder het voedselveiligheidsbeleid vallen, geldt dat het beleid
rond voeding en gezondheid zich voornamelijk richt op voorlichting aan de consu-
ment. Die wordt verantwoordelijk gehouden voor het maken van een gezonde
keuze. De overheid erkent dat de gezonde keuze moeilijk is in een omgeving met
ruim beschikbare ongezonde producten, maar stelt dat de verantwoordelijkheid
voor zelfbeheersing en de juiste keuze bij mensen zelf ligt (tk 32 793, nr. 2).

Aan de voorlichting aan de consument gaan richtlijnen over voeding vooraf. De
Beraadsgroep Voeding (nu onderdeel van de Gezondheidsraad) is verantwoorde-
lijk voor voedingsadviezen aan de regering en voor het opstellen van ‘richtlijnen
goede voeding’. Nadat de Beraadsgroep Voeding de richtlijnen heeft vastgesteld,
worden deze door het Voedingscentrum vertaald naar adviezen voor de Neder-
landse consument. Het Voedingscentrum geeft voorlichting en houdt specifieke
campagnes, bijvoorbeeld om overgewicht tegen te gaan. Massa-mediale campagnes
blijken echter niet toereikend te zijn voor voorlichting over een gezond eetpatroon
(Van der Klauw et al. 2012).
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Hoewel een wetenschappelijke basis belangrijk is, spelen bij het vaststellen van
normen ook andere belangen mee. Toen de Wereldgezondheidsorganisatie (who)
in een conceptrapport een richtlijn opnam voor suiker, werd de who door de sui-
kerindustrie stevig onder druk gezet en stond de richtlijn niet in het uiteindelijke
rapport (Boseley 2003; Moodie et al. 2013). De discussie is nog niet afgerond, in
maart 2014 heeft de who in concept opnieuw een richtlijn voor suiker opgesteld
(Daneshku en Bond 2014).

Ook verpakking van producten informeren de consument. De voedingsmiddelen-
industrie wordt verantwoordelijk gehouden voor betrouwbare, begrijpelijke en
eenduidige informatie van voedingswaarden op alle voorverpakte levensmiddelen
(tk 31 899, nr. 1). Op Europees niveau is vastgesteld welke zaken verplicht op de
verpakking dienen te staan: ingrediënten, allergenen en een declaratie van voe-
dingswaarden – dit laatste overigens pas per december 2016. Een voorstel om een
‘stoplichtsysteem’ op verpakkingen te introduceren (met groen, oranje en rood al
naar gelang de gezondheid van producten) haalde het niet. Er is gekozen om enkel
de dagelijkse aanbevolen hoeveelheden aan te geven.

Het ministerie van vws moedigt daarnaast het gebruik van logo’s aan. Deze kun-
nen mensen helpen bij het maken van gezonde keuzes in de supermarkt en de
horeca (Faddegon 2011). Zo is er bijvoorbeeld ‘het Vinkje’, een privaat initiatief
waar een groot aantal bedrijven zich bij heeft aangesloten. Tegen vergoeding kun-
nen zij hun producten voorzien van dit keurmerk, wanneer zij zich binnen de pro-
ductcategorie positief onderscheiden ten opzichte van andere producten.

Behalve via voorlichting wordt de consument ook geïnformeerd en beïnvloed door
reclame vanuit het bedrijfsleven. In diverse onderzoeken zijn er aanwijzingen te
vinden dat een beperking of verbod op reclame voor ongezonde voedingsmiddelen
werkzaam kan zijn (Veerman et al. 2009). Bedrijven hebben via de Reclame Code
Commissie afgesproken om geen reclame voor ongezonde producten te maken
voor kinderen jonger dan zeven jaar. Er zijn ook stemmen opgegaan om reclames
voor ongezonde producten te verbieden voor kinderen tot twaalf jaar (zie bijv.
Hastings et al. 2003; rvz 2002). Het is echter de vraag in hoeverre en door wie deze
reclamecode gehandhaafd wordt.

7 . 4 . 3 l o k a a l  i n i t i a t i e f
Publieke gezondheidszorg is een gezamenlijke verantwoordelijkheid van gemeen-
ten en landelijke overheid. Op gemeentelijk niveau zijn er diverse initiatieven om
tot gezondere voeding of een gezonde leefstijl te komen. De belangrijkste doel-
groep van deze initiatieven zijn kinderen. Gemeenten sluiten zich aan bij het
jogg-initiatief (jongeren op gezond gewicht). Dit is een op het Franse epode
geïnspireerd initiatief om lokale instellingen en bedrijven gezamenlijk te laten
bekijken hoe ze lichaamsbeweging onder jongeren kunnen stimuleren en hoe het
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aanbod van gezondere producten kan worden verbeterd. Smaaklessen en school-
tuinen zijn andere voorbeelden van lokale initiatieven die gericht zijn op een
andere en gezondere omgang met voeding (Seidell en Halberstadt 2011).

Het voedingscentrum heeft het programma ‘De Gezonde Schoolkantine’. Dit ini-
tiatief richt zich op een gezonder voedselaanbod in schoolkantines. Er is daarnaast
een project gestart om sportkantines te stimuleren tot een gezonder productaan-
bod.

7 . 4 . 4 d i s c u s s i e  o v e r  v e r d e r e  m a a t r e g e l e n
Ondanks al deze initiatieven zijn er weinig mensen die eten volgens de richtlijnen
goede voeding (slechts 1 tot 14 procent – afhankelijk van de leeftijdsgroep – eet vol-
doende groente en fruit) (Van Rossum et al. 2011). Nog steeds heeft een significant
aantal kinderen en volwassenen te kampen met overgewicht. In Nederland en ook
in veel andere Westerse landen woedt een stevige discussie over wat de volgende
stappen zouden moeten zijn. Moet de overheid de industrie sterker reguleren,
reclame voor ongezonde voeding meer aan banden leggen, een accijns op onge-
zonde producten heffen, de consument nudgen om tot een gezondere keuze te
komen, de portiegrootte reguleren, of een aantal ongezonde ingrediënten beper-
ken? De meningen zijn verdeeld en er wordt druk over gediscussieerd. Maar er
wordt slechts in beperkte mate daadwerkelijk ervaring mee opgedaan. Enkele
voorbeelden zijn de (inmiddels weer afgeschafte) vettax in Denemarken, een
accijns op frisdrank in Frankrijk en de poging van de burgemeester van New York
om de portiegrootte van frisdrank te reguleren.

Er spelen twee verschillende discussies. De ene discussie gaat over de legitimiteit
van mogelijke maatregelen en de andere discussie betreft de effectiviteit van moge-
lijke maatregelen (vgl. Maarse 2011). Vanzelfsprekend zijn die discussies verweven.
Een discussie over effectiviteit veronderstelt immers legitimiteit en een maatregel
verliest aan legitimiteit wanneer zij niet effectief blijkt.

De legitimiteitsdiscussie gaat vooral over de vraag of de overheid zich moet beper-
ken tot louter adviseren om het verder over te laten aan de individuele keuze van
de consument, of dat er redenen zijn om een iets krachtiger beleid op dit gebied te
voeren. Er wordt een aantal mogelijke redenen aangevoerd voor ingrijpen (ibo
2006). Ten eerste zijn er de effecten op anderen. Ongezonde voedingspatronen van
ouders kunnen bijvoorbeeld leiden tot overgewicht bij kinderen, die daardoor ook
op latere leeftijd een veel grotere kans op overgewicht hebben. Ook zijn er effecten
op de samenleving als geheel: daarbij gaat het bijvoorbeeld om de zorguitgaven van
aan ongezonde voeding gerelateerde ziekten. Ten tweede zijn de afwegingsmoge-
lijkheden voor de consument beperkt. Het vertrouwen op de keuze van de indivi-
duele consument veronderstelt dat hij of zij een rationele afweging kan maken.
Daarbij kunnen echter vraagtekens worden geplaatst (Tiemeijer 2010; wrr 2014).
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Weliswaar is er objectieve informatie over voeding beschikbaar, maar daar staat een
uitbundig voedselaanbod tegenover, dat vaak wordt ondersteund met reclame (ibo
2006). Ten derde kunnen normatieve overwegingen een rol spelen. Er zijn bijvoor-
beeld zorgen over ongelijkheid, omdat de problematiek van ongezonde voeding
zich concentreert bij huishoudens met een lage sociaaleconomische status.

Ook de discussie over effectiviteit is nog niet gesloten. Van veel maatregelen is niet
bekend of ze zullen leiden tot een lagere prevalentie van overgewicht. Er is
nauwelijks ervaring met instrumenten als een vettax of verbod op reclame voor
ongezonde voeding. Er is ook weinig bekend over de effecten van het ontmoedigen
van ongezond voedsel via financiële prikkels (ibo 2006). Van lokale initiatieven
die meerdere dimensies tegelijkertijd aanpakken, zoals Hartslag Limburg en
epode, staat wel vast dat deze succesvol zijn (De Gouw 2012).

Een eerstvolgende stap lijkt te zijn dat er wordt gekeken naar de samenstelling van
producten. Wanneer producten gezonder worden doordat ze minder suiker, zout
of ongezonde vetten bevatten, kan de gezondheid verbeteren zonder dat de consu-
ment zijn gedrag hoeft aan te passen. Op het gebied van transvetten is door middel
van zelfregulering binnen de voedingsmiddelenindustrie vooruitgang geboekt. De
dagelijkse inname van transvetten is met twintig procent gedaald (Downs et al.
2013).

Het in januari 2014 gepresenteerde ‘akkoord verbetering productsamenstelling
zout, vet, suiker’ volgt deze lijn (tk 32 793, nr. 130). Per productcategorie heeft de
industrie afspraken gemaakt over de verlaging van zout, vet en caloriedichtheid.
De minister heeft een wetenschappelijke commissie ingesteld om deze afspraken
te toetsen op het ambitieniveau en het rivm monitort de voortgang. De concrete
ambities op het gebied van zout, vet en suiker zijn:
– Het zoutgehalte in het productaanbod wordt verminderd, zodat het voor de

consument makkelijker wordt om maximaal zes gram zout per dag te consu-
meren. De consument die volgens de richtlijnen goede voeding eet, kan uiter-
lijk in 2020 voldoen aan de consumptie van maximaal zes gram per dag.

– Het verzadigdvetgehalte in het productaanbod gaat omlaag, zodat het voor de
consument gemakkelijker wordt om maximaal tien energieprocent verzadigde
vetten per dag te consumeren. Dit dient gerealiseerd te zijn voor 2020.

– Voor consumenten wordt het makkelijker gemaakt minder energie te consu-
meren. Waar mogelijk gaat de energiedichtheid van producten omlaag door
een reductie van suiker en/of (verzadigd) vet en/of door een verkleining van
de portiegrootte. Ook blijft men groente en fruit promoten. Dit dient eveneens
voor 2020 gerealiseerd te zijn.
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Net als eerdere initiatieven voor het terugdringen van suiker, zout en ongezonde
vetten steunt deze aanpak op het eigen initiatief van bedrijven. Er zijn echter twee
belangrijke verschillen: er zijn voor zout en verzadigd vet duidelijke doelen gefor-
muleerd en er is een commissie ingesteld die de voortgang in de gaten dient te
houden.

7.5 robuustheid

Het vermogen om met schokken om te gaan – de robuustheid van het voedselnet –
is een onderwerp dat voorzichtig op de agenda van beleidsmakers verschijnt.

7 . 5 . 1 v e r k e n n e n d e  f a s e
Het beleid om de robuustheid of veerkracht van het voedselnet te vergroten,
bevindt zich deels nog in een verkennende fase. Een onderzoek van de Stuurgroep
Technology Assessment (Bindraban et al. 2008) naar de veerkracht van het Euro-
pese voedselsysteem laat zien dat de eu met name op het gebied van soja kwets-
baar is.

Een van de zaken die de veerkracht van het voedselnet op de proef zullen stellen is
de toenemende schaarste van bepaalde grondstoffen. Het beleid op dit gebied is in
ontwikkeling. Dat grondstoffen schaars kunnen worden staat pas op de agenda
sinds 2008, toen een interdepartementale werkgroep Schaarste en Transitie werd
ingesteld (Platform Landbouw, Innovatie & Samenleving 2014: 4). In 2011 schreef
het kabinet een grondstoffennotitie, waarin de verwachte druk op de agrarische
grondstoffenmarkten die kan ontstaan wanneer overheden hun eigen grondstof-
fenzekerheid centraal zullen stellen wordt erkend (bijlage bij tk 32 852, nr.1). De
regering heeft ook aandacht gegeven aan het door de Rabobank (2011) gepubli-
ceerde rapport over de verwachte strijd om grondstoffen (tk 31 532, nr. 74).

In de grondstoffennotitie ligt het accent sterk op de verantwoordelijkheid van
bedrijven en de koppeling aan economische groei: “Ook wordt de grondstoffen-
schaarste als expliciete kans gezien (…). Nederland kan een leidende rol spelen op
het gebied van innovatie, hergebruik en substitutie” (bijlage bij tk 32 852, nr.1).
Het regeerakkoord van het kabinet-Rutte ii spreekt over het stimuleren van een
circulaire en biobased economy, maar hier worden geen concrete maatregelen aan
verbonden. Het programma Van afval naar grondstof – de nationale uitwerking
van de Europese Roadmap to a Resource Efficient Europe – gaat in op de aanpak van
specifieke ketens – waaronder voedsel – en spreekt over niet nader omschreven
marktprikkels. Daarbij geldt ‘groene groei’ als hoofdmotief (plis 2014).
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Nederland rekent vooralsnog op vrijhandel, maar tegelijkertijd is er op wereld-
schaal en zelfs binnen Europa sprake van toenemend protectionisme (Platform
Landbouw, Innovatie & Samenleving 2014:4). Deze geopolitieke ontwikkelingen
kunnen voor de internationale markt voor grondstoffen en daarmee voor Neder-
land grote nadelige gevolgen hebben.

Beleid op het gebied van veerkracht gaat uiteraard niet alleen over toegang tot
grondstoffen, hoewel dat onderwerp op het moment veel aandacht krijgt. Zo’n
beleid vergt een bredere aanpak van risicoanalyse en daarop afgestemde strate-
gieën. Bedrijven menen dat de overheid verantwoordelijk is voor risicostrategieën
op lange termijn (plis 2010) en ook de ser (2008) adviseerde de Nederlandse over-
heid om voedselzekerheid als haar ‘systeemverantwoordelijkheid’ te beschouwen.
Het is onduidelijk in hoeverre dat tot beleid heeft geleid.

7 . 5 . 2 h e t  l e e r v e r m o g e n
De robuustheid van het voedselnet kan worden vergroot door te investeren in leer-
vermogen. De Nederlandse overheid heeft op dit gebied in de landbouw een
belangrijke rol gespeeld. Kennisontwikkeling door onderzoek, scholing en voor-
lichting is historisch gezien een van de motoren achter de economische groei van
de Nederlandse agrifoodsector geweest (Poppe 2008; De Haas 2013). De betrok-
kenheid van de overheid bij de kennisontwikkeling binnen de landbouwsector
was groot en ging verder dan de stimulansen die het rijk aan andere sectoren gaf.
Met publieke middelen werd tot 1990 het ovo-drieluik (onderzoek, voorlichting
en onderwijs) in stand gehouden. Onderzoekers en voorlichters in dienst van de
overheid hadden een grote speelruimte om in overleg met de sector innovaties te
bewerkstelligen die zich richtten op productiviteitsverhoging (Leeuwis 2003). Na
1990 werd de kennisontwikkeling meer geprivatiseerd (Klerkx en Leeuwis 2008),
maar bleef de overheid tegelijkertijd voor een belangrijk deel de financiering voor
haar rekening nemen. De innige driehoeksrelatie tussen de overheid, de voor-
naamste kennisinstituten (met name Wageningen University), en de sector zelf
diende als voorbeeld voor het topsectorenbeleid. Het Nederlandse topsectorenbe-
leid beoogt een vorm van cofinanciering waarbij het bedrijfsleven het onderzoek
mede betaalt en bepaalt. Het is onduidelijk hoe maatschappelijke opgaven een rol
spelen bij dit beleid (wrr 2013).

Op dit moment vinden er discussies plaats rond zaden en intellectueel eigendom.
De eu is met een voorstel gekomen dat boeren enkel nog toestaat geregistreerd
zaad te gebruiken. Volgens milieuorganisaties zouden deze regels leiden tot een
verdere concentratie in de zadenmarkt en vormen zij een bedreiging voor de biodi-
versiteit. Ze zouden het aantal zaden dat gebruikt kan worden terugbrengen, ter-
wijl de robuustheid van het ecosysteem juist gebaat is bij meer variëteit. Het voor-
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stel zit nog midden in het wetgevings- en onderhandelingsproces. Door het Euro-
pees Parlement zijn inmiddels duizenden amendementen op het voorstel inge-
diend.

7.6 conclusie

Nederland kent geen institutioneel verankerd voedselbeleid met een integrale
afweging van doelen. Het beleid rond voedsel is een historisch gegroeid mozaïek
van doelstellingen, instrumenten en instituties ontleend aan landbouwbeleid,
handelsbeleid, voedselveiligheidsbeleid, volksgezondheidsbeleid, milieu- en ken-
nis- en innovatiebeleid. De kenmerken van dit beleid zijn in dit hoofdstuk
geschetst, alsook de uiteenlopende initiatieven op het gebied van ecologische
houdbaarheid, volksgezondheid en robuustheid. Het beleid wordt behalve op
nationaal niveau in belangrijke mate in internationaal verband gevormd. Met name
de eu en de wto spelen een prominente rol. Daarnaast is er sprake van toe-
nemende private regulering.

Nederland is – terecht – trots op de prominente positie die zijn landbouw- en voe-
dingssector internationaal inneemt. Het nationale landbouwbeleid heeft daaraan
een belangrijke bijdrage geleverd. Beleid dat succesvol was in het verleden, is dat
echter niet vanzelfsprekend in de toekomst. Er doen zich belangrijke nieuwe uitda-
gingen voor op het terrein van de ecologische houdbaarheid, volksgezondheid en
de robuustheid van de voedselvoorziening. Die brengen kwetsbaarheden, verant-
woordelijkheden en kansen voor Nederland met zich mee (hoofdstuk 3 en 4).
Deze thema’s hebben in de afgelopen jaren in beleidsnotities de nodige aandacht
gekregen. De bestuurlijke consequenties die daaraan door de Nederlandse over-
heid en de Europese Unie verbonden zijn, blijven echter nog bescheiden. In het
beleid wordt bovendien voor een belangrijk deel op het initiatief van andere acto-
ren – het bedrijfsleven, consumenten – vertrouwd. De vraag welke mogelijkheden
die partijen reëel hebben en met welke beperkingen zij te kampen hebben krijgt
echter weinig aandacht.

In de afgelopen decennia is rond voedsel uitgebreide wet- en regelgeving tot stand
gekomen. Er is beleid rond de productie (landbouwbeleid), beleid rond het net van
stromen (handelsbeleid) en beleid rond de consumptie (voorlichting over gezonde
voeding). Het beleid is verdeeld over verschillende dossiers en houdt nog weinig
rekening met de verwevenheid van productie, handel en consumptie. Daarnaast
staat de robuustheid van het voedselnet als geheel nog beperkt op het netvlies van
beleidsmakers.

Het is dan ook tijd voor een expliciet voedselbeleid dat de verschillende ontwikke-
lingen die zich manifesteren verdisconteert. We zullen in het volgende hoofdstuk
hier nader op ingaan.
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8 conclusies en aanbevelingen

8.1 inleiding

Nederland staat er op het gebied van voedsel goed voor. Voedsel is voor Neder-
landse consumenten in overvloed beschikbaar en dankzij historisch lage prijzen
meer dan ooit betaalbaar. De Nederlandse landbouw staat bekend om zijn hoge
productiviteit. De agrifoodsector omvat belangrijke internationaal opererende
bedrijven en kan steunen op gerenommeerde kennisinstellingen. Nederland is een
belangrijke speler in de internationale voedselwereld.

Tegelijkertijd bestaan er maatschappelijke zorgen over de effecten van de voedsel-
productie voor milieu en landschap, gezondheid en dierenwelzijn. Zij leiden tot
stevige maatschappelijke discussies. De voedselvraagstukken die zich voor Neder-
land in de komende periode aandienen, worden voor een belangrijk deel bepaald
door internationale ontwikkelingen en problemen. Deze mondiale ontwikkelin-
gen en de consequenties ervan voor Nederland stonden in de voorgaande hoofd-
stukken centraal.

In dit slothoofdstuk vatten we in paragraaf 8.2 en 8.3 enkele kernpunten van de
mondiale ontwikkelingen en de opgaven die zich voor Nederland aandienen, nog
eens samen. In de paragrafen 8.4 en 8.5 volgen aanbevelingen voor het regerings-
beleid.

8.2 veranderingen in context en opgaven

De mondiale voedselvoorziening heeft in de afgelopen decennia een ander karak-
ter gekregen. Vier ontwikkelingen zijn daarvoor bepalend geweest. Ten eerste zijn
de landbouw en visserij geïndustrialiseerd, geïntensiveerd en heeft er schaalver-
groting plaatsgevonden. Ten tweede is de voedselvoorziening sterk geïnternatio-
naliseerd. De handel en de directe buitenlandse investeringen door agrifoodbedrij-
ven zijn toegenomen. Het verkeer van grondstoffen en voedsel(half )producten
doorsnijdt landen en continenten; de productieketens zijn internationaler gewor-
den. Ten derde is het belang van niet-agrarische spelers flink toegenomen. Produ-
centen van zaad, kunstmest en diervoeding, de verwerkende en levensmiddelen-
industrie en de supermarkten hebben aan belang gewonnen ten opzichte van de
landbouw. In deze bedrijfstakken heeft bovendien een sterke concentratie plaats-
gevonden, waardoor een groot deel van de markten in handen is gekomen van een
klein aantal bedrijven. Ten slotte hebben zich ook belangrijke veranderingen voor-
gedaan op het vlak van de consumptie. De consumptie van vlees en andere dier-
lijke producten en van samengestelde producten is fors gestegen.
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Deze ontwikkelingen hebben ertoe geleid dat waar, door wie en hoe voedsel wordt
geproduceerd, maar ook wat er wordt geproduceerd en geconsumeerd, zijn veran-
derd. De productie, verwerking, en distributie van voedsel vindt in toenemende
mate gescheiden plaats, waarbij de activiteiten geografisch op grote afstand van
elkaar kunnen liggen. Zij worden verbonden door een complex netwerk van mate-
riaal- en informatiestromen. Dit net van stromen duiden we aan met de term
‘voedselnet’. De activiteiten binnen dit voedselnet zijn zowel meer verspreid, als
meer verweven geraakt. In veel bedrijven komen verschillende stromen bijeen, om
tot nieuwe (half )producten te leiden. In de samengestelde voedingsmiddelen
komen vaak tientallen ingrediënten samen. De internationale verwevenheid is ver-
sterkt door de introductie van ketenbeheer en van productie- en productstandaar-
den die vaak een wereldwijde doorwerking hebben.

Veranderde opgaven
Ook het karakter van de mondiale voedselproblematiek is veranderd. Nog steeds is
voedsel mondiaal gezien zeer ongelijk verdeeld. Nog altijd is een op de acht men-
sen ondervoed. Daar tegenover staat dat op grote schaal overgewicht en obesitas
voorkomen. Door de te verwachten bevolkingsgroei, verstedelijking en daarmee
samenhangende veranderingen in eetpatronen, zal de vraag naar voedsel stijgen en
komt de mondiale voedselvoorziening verder onder druk te staan. Er dienen zich
tegelijkertijd opgaven aan op het terrein van de ecologische houdbaarheid, de
volksgezondheidsrisico’s en de robuustheid van de voedselvoorziening.

Ten eerste rijzen er problemen rond de ecologische houdbaarheid. De voedselpro-
ductie legt een groot beslag op grond, water en grondstoffen en veroorzaakt een
significant deel van de uitstoot van broeikasgassen en de afname van biodiversiteit.
Ook op lokaal niveau leidt voedselproductie vaak tot substantiële milieuschade.
Omgekeerd hebben deze ecologische problemen weer invloed op de voedselvoor-
ziening. Door potentiële schaarste aan essentiële grondstoffen (zoals fosfaat) en
natuurlijke hulpbronnen (zoals water), de effecten van klimaatverandering, afne-
mende biodiversiteit en lokale milieuverontreiniging is het allesbehalve zeker dat
aan de stijgende vraag naar voedsel kan worden voldaan.

In de tweede plaats liggen er opgaven op het gebied van volksgezondheid. Het veel-
vuldig gebruik van antibiotica in de intensieve veehouderij verhoogt het risico op
de ontwikkeling van multiresistente bacteriën. Ook uitbraken van zoönosen vor-
men een potentiële bedreiging. De internationalisering compliceert het toezicht
op de voedselveiligheid. Ten slotte valt door veranderende consumptiepatronen
een verdere toename van overgewicht en obesitas en van daaraan gerelateerde ziek-
ten te verwachten.
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In de derde plaats bestaan er zorgen over de robuustheid van het voedselsysteem als
geheel. Is het voedselnet voldoende bestand tegen schokken? Regionale schokken
kunnen door de internationalisering van de voedselvoorziening wereldwijd effec-
ten hebben. Er zijn diverse redenen om een meer volatiele omgeving te verwach-
ten. Door de extremere weersomstandigheden die het gevolg kunnen zijn van kli-
maatverandering neemt de kans op grote, regionale misoogsten toe. Door de afne-
mende diversiteit van de voor landbouw gebruikte gewassen en rassen worden de
risico’s van grootschalige uitbraken van plant- en dierziekten groter. De risico’s
van verstoringen nemen bovendien toe door geopolitieke ontwikkelingen en de
wijze waarop landen en bedrijven op dergelijke schokken reageren en vaak ook
reeds anticiperen.

Knooppunt Nederland
Nederland is op het gebied van voedsel sterk met het buitenland verweven. Dat
brengt kwetsbaarheden, kansen en verantwoordelijkheden met zich mee.

De mondiale opgaven gaan ook Nederland aan. De productie en consumptie in
Nederland dragen bij aan de mondiale ecologische problemen. Omgekeerd krijgt
ons land zelf ook te maken met ecologische problemen als toenemende verzilting
van de bodem, de gevolgen van klimaatverandering en de afname van de biodiver-
siteit. Ons land zal zich moeten verhouden tot schaarser wordende grondstoffen
en heeft bovendien specifieke lokale, aan landbouw gerelateerde milieuproblemen.
De opgaven op het gebied van volksgezondheid gaan evenmin aan Nederland
voorbij. Ook hier hebben veel mensen overgewicht en obesitas en vormen aan
ongezonde voeding gerelateerde ziekten een omvangrijk probleem. Daarnaast
bestaan er zorgen over zoönosen, multiresistente bacteriën en voedselveiligheid.
Ook de robuustheid van het voedselnet raakt Nederland direct. Als welvarend land
heeft het weliswaar de nodige armslag om zich tegen schokken van tijdelijke aard
in te dekken, maar ook Nederland heeft zich voor te bereiden op de te verwachten
meer volatiele omgeving.

De nieuwe situatie biedt ook kansen. Niet alleen Nederland, ook andere landen
worden ermee geconfronteerd. Als Nederlandse bedrijven er in slagen innovatieve
oplossingen te vinden die tot duurzamer geproduceerd en gezonder voedsel lei-
den, biedt dat ook nieuwe exportmogelijkheden, zowel op het vlak van producten
als van productiesystemen. De gerenommeerde kennisinfrastructuur biedt daar-
voor een stevige basis. Nederland heeft bovendien ook een verantwoordelijkheid
om bij te dragen aan de mondiale voedselvoorziening.

c o n c l u s i e s  e n  a a n b e v e l i n g e n 1 3 7



8.3 bestuurlijke opgave

De voedselvoorziening staat dus voor nieuwe opgaven op het gebied van ecologi-
sche houdbaarheid, de volksgezondheid en de robuustheid van voedselsystemen.
Een magic bullet die alle problemen tegelijk in hun kern raakt, is niet voorhanden.
Wat in het verleden als zodanig heeft gediend – productieverhoging door schaal-
vergroting en intensivering – kan nu niet het enige antwoord zijn. Er dienen zich
immers vragen aan over de ecologische houdbaarheid van die aanpak. Hij biedt
bovendien nog geen antwoord op de andere uitdagingen op het terrein van de
volksgezondheid en de robuustheid van de voedselvoorziening.

De overgang naar een robuuster voedselnet dat gezonder en duurzamer geprodu-
ceerd voedsel voortbrengt, zal voor een belangrijk deel tot stand moeten komen
door veranderingen in het bedrijfsleven en door veranderingen in het gedrag van
consumenten. Gezien het grote maatschappelijke belang van de opgaven, liggen er
ook taken voor de overheid.

Het overheidsbeleid zal zich meer dan in het verleden moeten richten op de uit-
eenlopende waarden die rond voedselproductie en -consumptie spelen. Het zal
rekening moeten houden met de veranderingen die zich in de voedselvoorziening
hebben voltrokken en dus met de samenhang van productie, verwerking, distribu-
tie en consumptie. Beleid dat zich afzonderlijk richt op de problemen die zich aan-
dienen rond de plaatsen van productie, de handel en de plaatsen van consumptie,
is onvoldoende. Het beleid zal ook de verschoven machtsverhoudingen in ketens
moeten verdisconteren. Kortom, er is een verschuiving van het traditionele land-
bouw- naar een voedselbeleid nodig.

De overheid zal ook haar eigen positie moeten herbezien. In het voedselnet wor-
den alle partijen, overheden incluis, geconfronteerd met informatieproblemen.
Beleidsvragen dienen zich daarbij op heel verschillende schalen aan. In veel geval-
len overschrijden die landsgrenzen en nationale jurisdicties. Er zal voor veel vraag-
stukken internationale overeenstemming moeten worden gezocht.

Voedselbeleid moet bovendien rekening houden met een toenemend volatiele
omgeving en met ontwikkelingen die zich niet of nauwelijks laten voorspellen.
Naast concrete doelen op het terrein van ecologie en gezondheid, vraagt dat om
een ander type beleidsdoel, namelijk het versterken van de veerkracht van het
voedselnet: het vermogen om schokken op te vangen en om – onder uiteen-
lopende scenario’s – in te spelen op veranderende omstandigheden.
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De Nederlandse overheid kan op verschillende manieren nader vorm geven aan
deze opgaven. Onder de noemers ‘van landbouw- naar voedselbeleid’ en ‘naar een
veerkrachtig voedselnet’ formuleert de wrr in de beide volgende paragrafen hier-
voor aanbevelingen.

8.4 van landbouw- naar voedselbeleid

De opgaven waar de voedselvoorziening voor komt te staan en de veranderingen
die zich de afgelopen decennia hebben voorgedaan, vergen een heroriëntatie van
beleid. Het is tijd voor een expliciet voedselbeleid. Dat wil zeggen een beleid dat
rekening houdt met:
– Uiteenlopende waarden;
– De samenhang tussen productie, verwerking, distributie en consumptie;
– Veranderde machtsverhoudingen.

Deze heroriëntatie betekent niet dat aan landbouw minder waarde moet worden
gehecht. De primaire sector blijft uiteraard een cruciaal onderdeel van het voedsel-
net. Het betekent wel dat bij vraagstukken op het gebied van ecologie, volks-
gezondheid en robuustheid niet alleen naar de landbouw moet worden gekeken,
maar ook naar de andere belangrijke plaatsen en spelers in het voedselnet.

8 . 4 . 1 u i t e e n l o p e n d e  w a a r d e n
Rond voedsel spelen vele waarden en belangen, onder meer op het gebied van eco-
nomie, volksgezondheid, duurzaamheid, dierenwelzijn en ruimtelijke ordening.
Voedselbeleid houdt rekening met deze uiteenlopende belangen en kent een ste-
vige plaats toe aan volksgezondheid, ecologische houdbaarheid en de robuustheid
van het voedselnet. Het realiseren hiervan zal de nodige tijd, discussie en investe-
ringen vergen. Een lange termijn oriëntatie en institutionele verankering, zowel
op nationaal als op internationaal niveau zijn nodig.

Een heldere strategie
Voedselbeleid vraagt om lange termijn strategische afwegingen van de verschil-
lende waarden en belangen. Het expliciet formuleren van een strategie zal het poli-
tieke en maatschappelijke debat over de noodzakelijke keuzes scherpen. De over-
heid kan daarbij steunen op het groeiende besef bij het bedrijfsleven, burgers,
lagere overheden, de Europese Unie en tal van maatschappelijke organisaties dat de
voedselvoorziening duurzamer, gezonder en robuuster moet worden.

Zo’n strategie vergt het helder benoemen van de keuzes die gemaakt moeten wor-
den. Het is binnen de agrifoodsector niet ongebruikelijk om te zoeken naar ‘win-
winsituaties’ en te spreken over ‘meer met minder’. De vele verschillende belangen
die in het geding zijn brengen echter met zich mee dat altijd keuzes worden
gemaakt. Het is zaak daar eerlijk over te zijn. Voor een aantal productgroepen kan
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dat betekenen dat het parool niet ‘meer’ maar ‘minder’ moet zijn. Zowel ecologie
als volksgezondheid zijn gebaat bij een substantiële verschuiving van dierlijke naar
plantaardige producten. Een dergelijke verschuiving zal een deel van de sector eco-
nomisch raken. Die lastige afwegingen horen bij een voedselbeleid.

Een duidelijke voedselstrategie geeft de Nederlandse agrifoodsector houvast en
perspectief. Ondernemingen die voor de thuismarkt innovatieve oplossingen voor
hoogwaardige, duurzaam geproduceerde en gezonde producten ontwikkelen,
kunnen hier ook van profiteren in exportmarkten.

Tegenspel
Voor het versterken van de ecologische houdbaarheid, gezondheid en robuustheid
is een strategie alleen niet voldoende. Zij behoeven ook institutionele verankering.
Voedselbeleid raakt aan beleidsonderwerpen die verdeeld zijn over verschillende
departementen – met name Economische Zaken; Volksgezondheid, Welzijn en
Sport; Infrastructuur en Milieu; en Buitenlandse Zaken. De vitale publieke
belangen die rond voedsel aan de orde zijn en het belang van zorgvuldige afwegin-
gen van waarden en belangen, vragen om steviger interdepartementale coördina-
tie.

Naast coördinatie is het echter ook zaak dat serieus tegenspel geboden wordt. His-
torisch bezien bestaat er een sterke band tussen het voormalige ministerie van
Landbouw (nu het ministerie van Economische Zaken), de kennisinstellingen en
de sector. Deze hechte samenwerking leidde tot een sterke focus op productivi-
teitsstijging en export, waardoor andere waarden en belangen en andere opvattin-
gen over voedsel moeilijk voet aan de grond kregen binnen het beleid. Om gezond-
heid en ecologie binnen het voedselbeleid steviger te verankeren, is het van belang
meer institutioneel tegenspel te organiseren. Een brede, periodieke evaluatie van
het voedselbeleid kan daaraan bijdragen. Zij wordt bij voorkeur uitgevoerd door
een onafhankelijke instantie. Zo’n evaluatie levert input voor het politieke en
maatschappelijke debat en houdt alle partijen scherp.

Internationale arena
Een belangrijk deel van het (impliciete) voedselbeleid komt tot stand in eu-ver-
band en via internationale afspraken. Voedselbeleid vraagt om diplomatie die ver-
der reikt dan louter economische diplomatie. De regering zal haar visie en onder-
liggende afwegingen ook internationaal moeten uitdragen, door zich hard te
maken voor een brede voedselstrategie op eu-niveau en een stevigere institutio-
nele verankering van ecologische houdbaarheid, volksgezondheid en robuustheid.
Het nieuwe gemeenschappelijke landbouwbeleid heeft eerste stappen gezet in het
betrekken van ecologische afwegingen binnen het landbouwbeleid. Verdere stap-
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pen zijn echter nodig. Ook afwegingen op het gebied van gezondheid en robuust-
heid zouden een rol behoren te spelen binnen het gemeenschappelijk landbouw-
beleid.

Om daadwerkelijk tot een bredere afweging te kunnen komen, is bovendien bin-
nen de mondiale en bilaterale vrijhandelsafspraken een steviger verankering van
ecologische houdbaarheid en volksgezondheid nodig. De huidige vrijhandelsaf-
spraken van de wto kennen voor overheden mogelijkheden tot het nemen van
beschermende maatregelen als de volksgezondheid of het milieu worden bedreigd.
Overheden kunnen op dit gebied echter alleen eisen stellen die producteigen-
schappen betreffen en die wetenschappelijk zijn onderbouwd. Aan productiepro-
cessen kunnen geen eisen worden gesteld. Verduurzaming van de productie zal
echter juist op dat niveau tot stand moeten komen. Met betrekking tot de eis van
wetenschappelijke onderbouwing doen zich bovendien vragen voor over de rol die
aan onzekerheid en het voorzorgsbeginsel moet worden toegekend (wrr 2008).
Onderhandelingen over bilaterale handelsverdragen – zoals bijvoorbeeld het
Transatlantic Trade and Investment Partnership tussen Europa en de vs – bieden
een kans om de belangen van ecologische houdbaarheid en gezondheid internatio-
naal steviger te verankeren.

8 . 4 . 2 s a m e n h a n g  v a n  p r o d u c t i e  t o t  c o n s u m p t i e
Een toekomstbestendig voedselbeleid zal de productie, verwerking, distributie en
consumptie van voedsel in hun onderlinge samenhang moeten bezien. Dit vergt
het verbreden van de beleidsinformatie. Daarnaast zal beleid gericht op ecologische
houdbaarheid verder moeten kijken dan de primaire productie. Het zal zich ook
moeten richten op retail en consumptie. Voor volksgezondheid, waar de aandacht
voor aan voeding gerelateerde problemen vooral naar consumptiekeuzes uitgaat,
geldt juist het omgekeerde. Op dat terrein is meer aandacht voor productie en aan-
bod nodig.

Brede beleidsinformatie
De momenteel voor beleid en publieke discussie beschikbare informatie weerspie-
gelt de van oudsher dominante focus op landbouw en export. Op nationaal niveau
is een schat aan actuele landbouweconomische gegevens beschikbaar. Betrouwbare
informatie over de verwerking, distributie en consumptie van voedsel is aanzien-
lijk schaarser. Een brede voedselconsumptiepeiling is in Nederland sinds 1988
slechts enkele keren gehouden. Informatie over het gebruik van grondstoffen en
natuurlijke hulpbronnen, over milieu-, klimaat- en biodiversiteitseffecten wordt
verzameld, maar ook dit gebeurt aanzienlijk minder frequent en gedetailleerd dan
voor de landbouweconomische gegevens.
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Om een breed voedselbeleid te kunnen voeren, dat zich rekenschap geeft van de
samenhang tussen productie, verwerking, distributie en consumptie is inzicht in
belangrijke materiaalstromen een vereiste. Naast financieel-economische gege-
vens, is daarvoor ook van niet-agrarische bedrijven informatie over essentiële
materiaalstromen nodig.

De behoefte aan bredere beleidsinformatie bestaat ook op internationaal niveau.
Dat internationale ontwikkelingen binnen de voedselvoorziening om een aange-
paste informatievoorziening vragen, wordt reeds onderkend. Op verzoek van de
G20 is om die reden het Agricultural Market Information System (amis) in het
leven geroepen. Deze instelling verzamelt informatie over belangrijke grondstof-
fenmarkten en maakt deze publiek beschikbaar. De nadruk ligt op financieel-eco-
nomische gegevens. Uitbreiding naar informatie die zich ook op de ecologische en
gezondheidsaspecten van de wereldwijde voedselhandel richt, is wenselijk.

Ecologisch houdbare productie en consumptie
Veel beleid op het gebied van duurzaamheid is gericht op de primaire sector. Daar
manifesteren zich ook de meeste problemen en zullen nog verdere maatregelen
nodig zijn om het milieubeslag, de uitstoot van broeikasgassen en de reductie van
biodiversiteit te verminderen. De landbouw is echter niet het enige geëigende aan-
grijpingspunt. Ook de latere schakels van de productieketens zijn cruciaal. Expli-
ciete of impliciete eisen van afnemers op het gebied van minimaal te leveren volu-
mes, product- en processtandaarden, de samenstelling van producten en de wijze
van verpakken en verhandelen, hebben een doorwerking door de keten heen.
Beleid dat de ecologische houdbaarheid van de voedselvoorziening dient, zal zich
ook op deze schakels moeten richten. Daarnaast zal ook gekeken moeten worden
naar de consumptie. Met name de consumptie van vlees en zuivel behoeft daarbij
aandacht. De productie ervan heeft een onevenredig hoge ecologische impact. Het
beleid zal zich op het aanbod en op de wijze waarop consumptie ervan wordt aan-
gemoedigd moeten richten. Het zal ook consumenten moet aanspreken.

Gezonde productie
Ook op het gebied van volksgezondheid is het van belang de samenhang van pro-
ductie tot consumptie in het oog te houden. De opgaven rond volksgezondheid
vragen om een breed voeding gerelateerd volksgezondheidsbeleid, waar voedsel-
veiligheidsbeleid deel van uitmaakt.

Tussen voedselveiligheidsbeleid en het (voeding gerelateerde) volksgezondheids-
beleid bestaan historisch gegroeide disciplinaire en institutionele scheidslijnen.
Het voedselveiligheidsbeleid richt zich op de productie en handel van voedsel om
fysieke, toxicologische en microbiologische contaminaties te beperken. Het volks-
gezondheidsbeleid richt zich op het gebied van voeding primair op de consument.
Deze scheidslijnen zijn in het licht van de huidige opgaven niet langer adequaat.
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Gezondheidsrisico’s ontstaan immers niet alleen door fysieke, toxicologische en
microbiologische contaminaties. De overvloedige consumptie van verwerkte pro-
ducten die veel suiker, zout en ongezonde vetten bevatten, vormt een niet minder
grote bedreiging voor de volksgezondheid dan veel andere stoffen waarvoor vanuit
voedselveiligheidsoverwegingen grenswaarden zijn vastgesteld.

Volksgezondheidskwesties op het gebied van voedsel vergen een stevigere rol voor
het ministerie van vws en een beleid dat oog heeft voor de hele keten. Zo kan
expliciete of impliciete overheidsondersteuning van voedselproductie niet langer
los worden gezien van gezondheidsvraagstukken. Voorkomen moet worden dat de
overheid via financiële of andere prikkels de productie van voedsel bevordert waar-
van diezelfde overheid de burgers direct of indirect adviseert de consumptie te
minderen.

De toegenomen complexiteit van de stromen grondstoffen en (half )producten
compliceert het private en publieke toezicht op de voedselveiligheid. Er gaan aan-
zienlijke volumes en hoge bedragen rond en overzicht is zowel voor private als
publieke partijen lastig te krijgen. Het toezicht moet zich in veel gevallen beperken
tot het controleren van steekproeven en van toegeleverde informatie. Fraude is
moeilijk op te sporen. De mogelijke opkomst van georganiseerde criminaliteit in
de voedselindustrie verdient daarom aandacht. Fraude en criminaliteit verhogen
de kans op de verkoop van besmette of ongezonde producten en vormen daarom
ook een bedreiging voor de voedselveiligheid. Daarnaast is voor het consumenten-
vertrouwen in voedsel de integriteit van ketens van groot belang.

Op het gebied van aan ongezonde voeding gerelateerde gezondheidsproblemen is
een brede aanpak nodig. Onderzoek naar individuele maatregelen – zoals voorlich-
ting of vermelding van de hoeveelheid calorieën, zout, vetten of suiker – wijst uit
dat hun effect beperkt is. Uit de succesvolle voorbeelden elders blijkt dat een com-
binatie is vereist, niet één specifieke interventie. Er is een breed en gecoördineerd
pakket van maatregelen nodig. Dit richt zich zowel op educatie, op voorlichting,
op het aanbod als op de consumptieomgeving. Het aanpassen van het aanbod kan
plaatsvinden door – met een stevige stok achter de deur – convenanten af te sluiten
met de levensmiddelenindustrie, retail en horeca. Het in januari 2014 gepresen-
teerde ‘akkoord verbetering productsamenstelling zout, vet, suiker’ vormt een
welkome stap (tk 32 793, nr. 130). Verdergaande stappen zijn echter nodig. Dit ini-
tiatief richt zich op het verminderen van zout, verzadigde vetten en calorieën in
het aanbod zodat consumptie volgens de richtlijnen gezonde voeding mogelijk en
makkelijker wordt. Het zet geen rem op het daarnaast aanbieden van ongezonde
producten. Bovendien kunnen de overheid en publieke instellingen ook hun
inkoopmacht inzetten voor een gezonder aanbod.
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8 . 4 . 3 v e r a n d e r d e  m a c h t s v e r h o u d i n g e n
De machtsverhoudingen binnen de voedselvoorziening zijn veranderd. Waar eerst
de landbouw, de nationale overheid en kennisinstituten gezamenlijk voor een
belangrijk deel de nationale ontwikkelingen konden bepalen, spelen nu niet-agra-
rische spelers (zaad- en diervoeder bedrijven, levensmiddelenindustrie, banken,
supermarkten), consumenten, ngo’s en internationale organisaties een belangrijke
rol. Dit heeft zowel effecten voor de partijen waarop de overheid haar beleid kan
richten als voor de rol van de overheid zelf.

Het bevorderen van een ecologisch verantwoorder voedselproductie en van gezon-
dere voedingsmiddelen, vormt een maatschappelijke opgave die de inzet van
bedrijven en burgers vraagt. Bedrijven en burgers nemen op dit vlak reeds uiteen-
lopende initiatieven. De overheid kan de initiatieven ondersteunen en stimuleren
door te zorgen dat de partijen toegerust zijn met de goede informatie, door maat-
schappelijke verantwoordelijkheid bij bedrijven te stimuleren en eventuele beper-
kingen weg te nemen.

Maatschappelijke verantwoordelijkheid bedrijven stimuleren
Duurzamer geproduceerd en gezonder voedsel vraagt om aanpassingen binnen het
bedrijfsleven. Diverse bedrijven nemen daarvoor reeds het initiatief. In toe-
nemende mate stellen ook hun stakeholders – van financiële instellingen en aan-
deelhouders tot burgers en ngo’s – eisen op dit vlak. Bedrijven kunnen soms zelf-
standig een belangrijk verschil maken. In veel gevallen zal echter samenwerking
tussen bedrijven nodig zijn, verticaal door de keten heen of horizontaal binnen
een branche.

Die samenwerking komt niet als vanzelf tot stand. Daarvoor is onderling vertrou-
wen nodig en een leidende partij. Om deze samenwerkingen te bevorderen, kan de
overheid uiteenlopende wegen bewandelen. In het verleden heeft een (door de
overheid in samenspraak met het bedrijfsleven geïnitieerd) vereveningsfonds bij-
voorbeeld een belangrijke bijdrage geleverd aan het milieubeleid (Winsemius
1989: 98 e.v.). Daarbij kreeg loodhoudende benzine een opslag die gebruikt werd
om de prijs van loodvrije benzine te verlagen. Het instrument was (overheids‑)
budgetneutraal en bleek opmerkelijk effectief. Zo’n fonds kan ook worden ingezet
voor het bevorderen van duurzamer geproduceerd en gezonder voedsel. Branche-
organisaties kunnen hiertoe het initiatief nemen, terwijl de overheid (om free
riders te voorkomen) hun overeenkomst eventueel algemeen verbindend kan ver-
klaren.

Ook op andere manieren kan de overheid deze private samenwerkingen stimule-
ren, steunen en borgen. Te denken valt aan het stimuleren van gedragscodes, certi-
ficering, en publieke accountability; het stellen van eisen aan geschilbeslechting;
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en onderzoek naar vormen van private en publiek-private samenwerking. Tussen
enerzijds privaat initiatief en zelfregulering en anderzijds overheidsregulering
bestaan vele varianten (Ostrom 1990; wrr 2012; De Hoon 2013; wrr 2013).

De overheid zal zich bij dergelijke private initiatieven wel telkens weer moeten
afvragen: dienen ze de beoogde maatschappelijke doelen? Beschikt een bedrijfstak
of ketenorganisatie die voor zelfregulering opteert over voldoende cohesie en
kracht om zelfregulering en toezicht op de naleving te kunnen garanderen? Is dat
niet het geval, dan zal de overheid zelf (op onderdelen) de regie moeten voeren. De
overheid dient bovendien oog te houden voor de kwetsbare belangen en eventueel
te bevorderen dat bij de vorming van ketenafspraken en private standaarden ook
de daarvoor relevante maatschappelijke partijen aan tafel zitten.

Informatie
Het beschikbaar zijn van de nodige informatie is een belangrijke voorwaarde voor
initiatief van bedrijven, consumenten en ngo’s. De overheid zou daarvoor zowel
de informatie die zij op dit vlak voor haar beleidsvorming beschikbaar heeft,
publiek kunnen maken, als de publicatie van bepaalde informatie door bedrijven
kunnen eisen. Transparantie over afvalstromen van bedrijven, bijvoorbeeld, kan
het privaat initiatief stimuleren om zulke stromen beter te verwaarden en bedrij-
ven ertoe aanzetten om hun strategie aan te passen. Een jaarlijkse verplichte publi-
catie voor de levensmiddelenindustrie en horeca van de hoeveelheden verwerkte
suiker, zout en ongezonde vetten zal het debat over volksgezondheid een andere
dynamiek geven.

Het brengen van meer transparantie in een ondoorzichtige sector kan voor bedrij-
ven nieuwe kansen zichtbaar en concreet maken. Bedrijven die dicht bij de consu-
mentenmarkt staan, kunnen daarnaast door publieke druk (individueel, via media,
of ngo’s) worden aangezet tot verandering. Ook beursgenoteerde bedrijven zijn
zeer gevoelig voor hun reputatie. Meer transparantie biedt bedrijven ook de
mogelijkheid om zich in positieve zin te onderscheiden. Zij worden niet alleen
voor hun klanten, maar ook als werkgever aantrekkelijker.

Productinformatie en logo’s kunnen een belangrijke motor zijn voor verandering.
Zowel doordat zij consumenten kunnen aanzetten tot andere productkeuzes, als
door de anticipatie hierop van het bedrijfsleven. De bestaande consumenteninfor-
matie die logo’s, keurmerken en de vermelding van ingrediënten en plaats van her-
komst op de verpakkingen bieden, is echter ondoorzichtig. De (wettelijk ver-
plichte) informatie staat vermeld in technische termen en de herkomstvermelding
is vaak verwarrend. Het aantal logo’s en keurmerken is inmiddels zo groot dat de
consument elk zicht verliest op hun precieze inhoud en betekenis. Naast (semi‑)
publieke logo’s en keurmerken bestaan bovendien nog tal van symbolen waarmee
bedrijven de indruk kunnen wekken dat hun producten gezond of duurzaam zijn,
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waarbij de basis van die claims niet altijd helder is. De overheid heeft hier een orde-
nende taak. Zij dient heldere en eenduidige informatie over gezondheid en duur-
zaamheid op verpakkingen te bevorderen, door daarover convenanten te sluiten of
zo nodig door daaraan eisen te stellen. Te denken valt aan het invoeren van twee
aparte stoplichtsystemen voor duurzaamheid en gezondheid, die met simpele
symbolen hierover betrouwbare informatie verschaffen. Ook de mogelijkheden
die barcodes bieden om verdergaande informatie te verschaffen – bijvoorbeeld via
telefoonapplicaties of scanapparaten in de winkel – kunnen worden ingezet.

Belemmeringen opheffen
De overheid dient oog te hebben voor (wettelijke) belemmeringen die het bedrijfs-
leven hinderen om de voedselvoorziening duurzamer en gezonder te maken.
Onderlinge afspraken over verduurzaming kunnen bijvoorbeeld op gespannen
voet staan met het bestaande mededingingsrecht. Naast consumentenwelvaart
zullen ook andere publieke belangen bij de beoordeling van mededingingsverhou-
dingen expliciet een plaats moeten krijgen. De Minister van Economische Zaken
heeft met het oog op duurzaamheidsvraagstukken reeds een verruiming van de
beleidsregels van de acm afgekondigd (Staatscourant 2014, nr. 13375). Bij de beoor-
deling of er vrijstelling van het kartelverbod kan worden gegeven, dient de acm
een aantal specifieke aspecten van duurzaamheid mee te wegen. Dit is een stap in
de goede richting, maar de verruiming kent nog steeds beperkingen. De bepaling
dat de beoordeling zich slechts kan richten op de voordelen op langere termijn van
de gebruikers beperkt de reikwijdte. Een verdere verruiming tot voordelen voor de
samenleving als geheel, stuitte op bezwaren van de Europese Commissie. Ondui-
delijk is of voordelen voor latere generaties kunnen worden meegewogen. Een
meer fundamentele heroverweging van de rol van het mededingingsrecht en zijn
criteria is geboden. Ook dient het mededingingsrecht de veerkracht van het voed-
selnet als geheel mee te nemen in de afweging (zie paragraaf 8.5).

8.5 naar een veerkrachtig voedselnet

Op tal van punten op het gebied van ecologie en gezondheid zijn nationaal of in
internationaal verband harde, concrete doelen te formuleren die in normstellingen
kunnen worden vertaald en zijn maatregelen mogelijk waarvan verwacht mag
worden dat zij soelaas bieden.

Op het gebied van de voedselvoorziening zullen we rekening moeten houden met
een meer volatiele omgeving en met het bestaan van onzekerheden. Het beleid zal
zich daarom ook moeten richten op het helpen scheppen van de voorwaarden
waaronder het voedselnet met uiteenlopende ontwikkelingen en schokken kan
omgaan.
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Als verzekering tegen plotselinge schokken ten gevolge van natuurlijke en poli-
tieke catastrofes (zoals oorlog) hebben overheden de afgelopen decennia ver-
trouwd op de toevoer vanuit internationale markten. Vanwege de te voorziene
marktontwikkelingen spreekt het echter geenszins vanzelf dat het exclusief ver-
trouwen op deze strategie voor de langere termijn verstandig is. De huidige situ-
atie vraagt om nieuw beleid, namelijk het versterken van de veerkracht door het
bevorderen van:
– Variëteit;
– Houdbaar beheer van resources;
– Leervermogen.

De vruchten van beleid gericht op de bevordering van veerkracht zijn doorgaans
verspreid en zij dienen zich pas op langere termijn aan. Het bevorderen van veer-
kracht zal bovendien vaak op gespannen voet staan met efficiëntie op korte ter-
mijn. Daartegenover staat dat een systeem dat faalt omdat het onvoldoende veer-
kracht kent, geen van zijn andere doelen zal weten te realiseren. De overheid kan
via uiteenlopende maatregelen de veerkracht van het voedselnet bevorderen.

8 . 5 . 1 b e v o r d e r  v a r i ë t e i t
Om te zorgen dat bij verstoringen alternatieven beschikbaar zijn en lokale schok-
ken zich niet kunnen voortplanten en het functioneren van het systeem als geheel
bedreigen, is variëteit vereist. Beleid gericht op variëteit zal zich zowel moeten
richten op de variëteit van spelers als van materiaalstromen.

Bij variëteit van spelers gaat het zowel om het spreiden van de afhankelijkheid van
bedrijven als van landen. Verscheidenheid van bedrijven wordt bevorderd door het
mededingingsbeleid. Het mededingingsbeleid beoordeelt de verscheidenheid van
bedrijven echter naar het effect op consumentenwelvaart, niet naar het effect op de
veerkracht. Pluriformiteit van spelers garandeert echter geen verscheidenheid op
materiaalniveau. Door standaardisering van grondstoffen en halfproducten en het
beperkte aantal gewassen en rassen dat voor voedselproductie wordt gebruikt, kan
op markten die een grote verscheidenheid van bedrijven kennen en die wat con-
currentieverhoudingen betreft naar behoren functioneren, een mate van uniformi-
teit van materiaalstromen ontstaan die de veerkracht bedreigt.

Variatie van materiaalbronnen vraagt om een expliciet hierop gericht kennis- en
innovatiebeleid en om diversificatie van kennis. Het reeds ingezette beleid gericht
op het ontwikkelen van alternatieve eiwitbronnen dient te worden geïntensiveerd.
Uitdrukkelijk verdient de wetgeving op het terrein van intellectueel eigendom
aandacht. Het systeem van intellectueel eigendom bevordert private investeringen
in onderzoek en innovatie. Waar juridische belemmeringen het verder ontwikke-
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len van gewassen ontmoedigt of grote monopolies veroorzaakt, slaat dat voordeel
echter snel in zijn tegendeel om en kan de veerkracht van het voedselnet bedreigd
worden.

Het innovatiebeleid zal zich meer dan in het verleden moeten richten op het
ondersteunen van op maatschappelijke doelen gerichte innovatie van ‘uitdagers’.
Die steun is echter niet alleen tijdens de onderzoeksfase vereist, maar ook tijdens
de fase van het opschalen. Veel potentieel interessante ontwikkelingen sneuvelen
in deze fase. Zij redden het niet vanwege financieringsproblemen en door de
beperkte animo bij beoogde afnemers verderop in de keten om de risico’s mee te
dragen. Opschalen vraagt om lange termijn verbindingen tussen producenten en
afnemers. De overheid kan een bemiddelende of ondersteunende rol spelen bij het
tot stand brengen daarvan.

Daarbij vragen ook product- en processtandaarden om een evenwichtige beoorde-
ling. Standaarden die door private partijen worden geïntroduceerd, door publieke
instellingen worden opgelegd of de facto, sluipend, zijn ontstaan kunnen belang-
rijke maatschappelijke doelen (zoals voedselveiligheid en duurzaamheid) dienen,
maar ze kunnen ook leiden tot ongewenste eenvormigheid en tot het uitsluiten
van alternatieven.

8 . 5 . 2 b e v o r d e r  e e n  h o u d b a a r d e r  b e h e e r  v a n  r e s o u r c e s
Voor het op lange termijn functioneren van voedselsystemen is beheerste omgang
met grondstoffen en natuurlijke hulpbronnen noodzakelijk. Dit betekent een
houdbaar beheer van natuurlijke hulpbronnen, efficiënt gebruik van resources,
waar mogelijk het terugwinnen van belangrijke grondstoffen en het hoger ver-
waarden van reststromen.

Ten eerste het houdbaar beheer. Discussies over het rationeel beheer van natuur-
lijke hulpbronnen worden vaak gevoerd vanuit de veronderstelling dat voor duur-
zaam beheer van collectief gebruikte hulpbronnen (‘common pool resources’)
slechts twee opties beschikbaar zijn: het beheer laten plaatsvinden onder regie van
een overheid of overlaten aan de markt. Dat is echter een te simpele voorstelling
van zaken. Naast de beide genoemde opties bestaan er vele andere (collectieve)
institutionele arrangementen voor het duurzaam beheren van natuurlijke hulp-
bronnen (Ostrom 1990). Zulke voorbeelden bestaan ook op het terrein van de pro-
ductie van voedsel, waarbij zowel het bedrijfsleven, ngo’s als overheden betrokken
zijn. De wrr (2012) heeft eerder gewezen op het belang van de door Ostrom
genoemde institutionele voorwaarden waaronder deze arrangementen ook op lan-
gere termijn levensvatbaar blijken. Onmiskenbaar vereist dit complex en vaak
langdurig internationaal overleg en het nodige tegenspel. De ontwikkeling ervan
vergt meer steun en uitwerking.
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Naast een efficiënt gebruik van resources, zal het beleid gericht moeten zijn op het
beter terugwinnen van grondstoffen. Fosfaat verdient hierbij in het bijzonder de
aandacht. Beleid zal zich moeten richten op het terugwinnen van fosfaat en het
sluiten van kringlopen. Daarvoor zal de geschikte schaal moeten worden gezocht.
Dat kan impliceren dat er naar verkorting van ketens moet worden gestreefd.

Daarnaast dient bevorderd te worden dat reststromen zo hoog mogelijk verwaard
worden. Zo kan innovatiebeleid gericht worden op het bevorderen dat reststromen
voor de productie van diervoeder in plaats van voor biobrandstoffen wordt
gebruikt. Reststromen kunnen bijvoorbeeld worden gebruikt voor de productie
van eiwitten via insectenkweek.

8 . 5 . 3 v e r b e t e r  h e t  l e e r v e r m o g e n  v a n  v o e d s e l s y s t e m e n
Veerkracht vereist in de derde plaats beleid gericht op het bevorderen van het leer-
vermogen van het voedselsysteem. Ook dat vraagt eerst en vooral om adequate
informatiehuishouding. Het vergt daarnaast het nodige van de overheid zelf. Ook
zij zal leervermogen moeten ontwikkelen (wrr 2006).

Leren omgaan met nieuwe omstandigheden vereist variatie van praktijken en
selectie op basis van resultaten, dus om experimenteerruimte. Dat vraagt om
ondersteuning van ‘uitdagers’ en soms om het verlenen van tijdelijke ontheffing
van regels, om ‘regelvrije ruimtes’. Een ‘lerende overheid’ zal daarbij ook eisen
stellen aan de opzet en aandacht hebben voor de doorwerking van de gevraagde
experimenten. Zij zal daarom ook de nodige aandacht aan evaluatie moeten beste-
den en daarbij eisen stellen met betrekking tot verschillende disciplinaire perspec-
tieven die in de evaluatie een rol spelen, en aan de betrokkenheid van uiteen-
lopende stakeholders.

Uiteraard zal ook aandacht moeten worden besteed aan de circulatie van resultaten
– door publicatie van, en onderwijs in best practices, maar ook door stappen te
nemen die succesvolle opschaling mogelijk maken. Informatie – van wetenschap-
pelijke en statistische aard – is een noodzakelijke, maar geen voldoende voor-
waarde voor leervermogen. Zonder adequate terugkoppelingsmechanismen zal
informatie niet tot gedragsverandering leiden. Niet alleen het verwerven van infor-
matie, maar ook het circuleren daarvan verdient daarom ruime aandacht – een con-
clusie die de wrr eerder (wrr 2013) heeft onderstreept. Informatie moet dan ook
voldoende zijn toegesneden op de beoogde gebruikers, of dat nu consumenten,
ngo’s, bedrijven of overheden zijn.

Geen partij kan bij complexe systemen als het voedselnet claimen de wijsheid in
pacht te hebben: bedrijven niet, overheden niet en evenmin ngo’s. Leren vraagt om
discussie tussen uiteenlopende partijen. De overheid kan het tot haar taak rekenen
ervoor te zorgen dat bij de initiatieven de verschillende partijen aan tafel komen en
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kan deze zo nodig ondersteunen. Bedrijven realiseren zich in toenemende mate dat
reputatie een kostbaar goed is. Ngo’s spelen in de internationale wereld, ook op het
terrein van voedsel, daardoor een belangrijke rol als waakhond. Ze vervullen die
rol door de wijze waarop zij voedselvraagstukken definiëren, transparantie
afdwingen en bedrijven en landen bij de les houden. De overheid kan meer met
ngo’s samenwerken en hun rol ondersteunen. Ze zijn belangrijk voor het tegenspel
en daarmee voor het geheel van checks and balances dat nodig is om maatschappe-
lijke belangen adequaat te borgen. De overheid kan op dit punt expliciete eisen
stellen aan convenanten en aan op de vorming van proces- en productstandaarden
gericht overleg.

8.6 tot slot

Het beleid van de Nederlandse overheid op het gebied van voedsel heeft zich lange
tijd primair gericht op de landbouw en op het verzekeren van de voedselveiligheid.
In de loop der tijd is het verbonden geraakt met uiteenlopende andere beleidster-
reinen en flankerende doelen.

In navolging van vooraanstaande internationale onderzoeks- en adviesorganisaties
en het bedrijfsleven vraagt de wrr aandacht voor de problemen waarvoor de
mondiale voedselvoorziening deels reeds nu, maar zeker in de komende periode
komt te staan. Deze nieuwe opgaven raken ook Nederland.

Het is tijd voor een expliciet voedselbeleid.
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