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Aan de staatssecretaris van
Infrastructuur en Milieu
Mevrouw W.J. Mansveld
Postbus 20901

2500 EX Den Haag

DATUM 22 december 2014
KENMERK CGM/141222-01
ONDERWERP Aanbieding signalering ‘Bouwstenen voor een beoordelings-

kader voor teelt van gg-gewassen’

Geachte mevrouw Mansveld,

Hierbij bied ik u aan de signalering ‘Bouwstenen voor een beoordelingskader voor
teelt van gg-gewassen’ (CGM/141222-01).

SAMENVATTING

Om de impasse rondom de besluitvorming over genetisch gemodificeerde (gg-)gewassen in Eu-
ropa te doorbreken, werkt de Europese Unie aan aanpassing van de regelgeving om lidstaten de
bevoegdheid te geven om teelt in eigen land te beperken of te verbieden op basis van andere
dan veiligheidsoverwegingen. Hiermee wil zij de veiligheidsdiscussie ontlasten en lidstaten de
gelegenheid geven om teelt te beperken of verbieden. De EU werkt sinds 2010 aan een voorstel
voor wijziging van de Richtlijn 2001/18/EG voor een nationale teeltbevoegdheid voor ggo’s.
Op basis van het voorstel moeten de lidstaten bepalen hoe zij dit op nationaal niveau gaan
implementeren.

Op verzoek van de toenmalige minister van VROM bracht de COGEM in 2009 een signalering
uit met bouwstenen voor een duurzaamheidsbeoordeling van gg-gewassen. In het kader van
het Europese voorstel is de COGEM in juli 2014 door uw ministerie gevraagd om die signalering
opnieuw onder de loep te nemen en waar nodig te actualiseren voor de Nederlandse situatie
en in de context van het nationale teeltvoorstel. De oorspronkelijke signalering is geformuleerd
op basis van een wereldwijd perspectief. In deze signalering wordt gekeken welke bouwstenen
relevant kunnen zijn voor de Nederlandse situatie en in hoeverre deze aspecten gedekt worden
door bestaande regelgeving. Daarnaast wordt een aantal aandachtspunten geidentificeerd met
betrekking tot de keuzes die gemaakt moeten worden in de aanloop naar een afwegingskader.
Ten behoeve van deze signalering heeft de COGEM de internationale workshop ‘a socio-econo-
mic assessment framework for GMOs' georganiseerd om ervaringen, inzichten en ideeén uit te

wisselen met wetenschappers en beleidsmedewerkers uit andere Europese lidstaten.
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De volledige signalering treft u hierbij aan als bijlage.

Hoogachtend,

Prof. dr. ing. Sybe Schaap
Voorzitter COGEM
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SAMENVATTING

Deze signalering betreft een actualisatie van de negen bouwstenen die de COGEM in
2009 identificeerde voor een duurzame toepassing van ggo’s in de landbouw. Deze
bouwstenen zijn destijds geformuleerd op basis van een wereldwijd perspectief en
ongeacht of de aspecten al dan niet in de Nederlandse regelgeving zijn vastgelegd. In
de voorliggende signalering wordt gekeken welke bouwstenen relevant kunnen zijn
voor het beoordelen van de (on)wenselijkheid van teelt van gg-gewassen in Neder-
land.

De achtergrond voor deze signalering is het voorstel van de Europese Commissie (EC)
voor een aanpassing van de regelgeving zodat lidstaten de mogelijkheid geboden
wordt om gg-gewassen op hun grondgebied te verbieden op basis van andere dan vei-
ligheidsoverwegingen. Het EC voorstel bevat een indicatieve lijst van zeven elementen
die lidstaten kunnen gebruiken als grond voor een beperking of verbod. De lidstaten
moeten bepalen of, en zo ja hoe, zij het voorstel op nationaal niveau gaan implemen-
teren.

De voorliggende signalering resulteert in een lijst van elementen die voor teelt van gg-
gewassen in Nederland relevant kunnen zijn, bestaande uit een selectie of samenvoe-
ging van de negen bouwstenen uit de signalering uit 2009 plus de zeven elementen
uit het nationale teeltvoorstel. Een aantal bouwstenen is al deels of geheel verwerkt in
de Europese en Nederlandse wet- en regelgeving en daarom minder relevant voor een
aanvullend Nederlands beoordelingskader in het licht van het EC voorstel.

In deze signalering wordt geen afwegingskader geschetst. Ook wordt niet ingegaan
op de operationalisering van de verschillende mogelijke bouwstenen. Wel worden een
aantal aandachtspunten en overwegingen geidentificeerd met betrekking tot de keu-
zes die gemaakt moeten worden in de aanloop naar een aanvullend afwegingskader.
Deze aandachtspunten zijn afkomstig uit de vorige signalering en uit de internati-
onale workshop die de COGEM organiseerde ten behoeve van deze signalering. De
COGEM merkt op dat tijdens deze actualisatie de Europese en nationale discussie over
de invulling en uitwerking van het, aan Raad en Parlement voor definitieve besluitvor-
ming voor te leggen, compromis nog gaande is. Op basis van de ontwikkelingen en de
uitkomsten daarvan zou in de toekomst een verdere uitwerking van één of meerdere
punten gemaakt kunnen worden.
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1
INLEIDING

De Europese Unie werkt aan aanpassing van regelgeving in een poging om de impasse
rondom de besluitvorming over genetisch gemodificeerde (gg-)gewassen in Europa
te doorbreken. De doelstelling is tweeledig: het geeft lidstaten de mogelijkheid om
gg-gewassen die voldoen aan de gestelde veiligheidscriteria, op eigen grondgebied te
laten telen en het geeft lidstaten de bevoegdheid om teelt in eigen land te beperken
of te verbieden op basis van andere dan veiligheidsoverwegingen. Hiermee wil de EU
de veiligheidsdiscussie ontlasten.

De Europese Commissie (EC) heeft in 2010 een voorstel van een verordening tot wij-
ziging van Richtlijn 2001/18/EG ingediend bij de Raad van Ministers van de Europese
Unie (hierna: de Raad) en het Europees Parlement (EP). De afgelopen jaren is over
dit oorspronkelijke Commissievoorstel een langdurige discussie gevoerd. In een tri-
loog® hebben Commissie, Raad en Parlement in december 2014 een politiek compro-
mis bereikt over een definitieve tekst. Tijdens de Coreper vergadering op 10 december
is gebleken dat de lidstaten akkoord kunnen gaan met het compromis.' Het Europese
Parlement zal naar verwachting begin januari 2015 stemmen over het voorstel.>* Kort
daarna komt het in de Raad ter stemming. Als het voorstel wordt aangenomen, kan
het 20 dagen na publicatie in het Publicatieblad van de EU in werking treden. De lid-
staten moeten vervolgens bepalen of, en zo ja hoe, zij de wijziging van de richtlijn op
nationaal niveau gaan implementeren. Het staat lidstaten vrij om te besluiten of ze de
wijziging al dan niet in de eigen wetgeving implementeren.

Tijdens het schrijven van deze signalering is de tekst van de gewijzigde Richtlijn nog
niet formeel aangenomen en bovendien niet publiek beschikbaar. Daarom wordt in
deze signalering verwezen naar de tekst van het voorstel zoals op 23 juli besproken in
het EP. In de verdere tekst zal dit aangeduid worden met het ‘nationale teeltvoorstel’
of ‘het EC voorstel'.

De toenmalige minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu (VROM),
Jacqueline Cramer, verzocht de COGEM in 2009 een signalering uit te brengen over
sociaal-economische thema’s die een rol spelen bij activiteiten met ggo’s in de land-
bouw, waaronder in ieder geval duurzaamheid.? In het kader van het nationale teelt-
voorstel is de COGEM in juli 2014 door het ministerie van Infrastructuur en Milieu
(lenM) gevraagd om die signalering opnieuw onder de loep te nemen en waar nodig
te actualiseren voor de Nederlandse situatie.

a Triloog verwijst in de Europese context naar een informele vergadering waarin delegaties van de Europese

Commissie, het Europees Parlement en de Raad van Ministers onderhandelen over wetgevende voorstellen.
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De oorspronkelijke signalering was geformuleerd vanuit van een wereldwijd per-
spectief met betrekking tot zowel teelt als import. In deze actualisatie wordt geke-
ken welke bouwstenen relevant kunnen zijn voor de Nederlandse situatie, c.q. teelt
van gg-gewassen in Nederland, en in hoeverre de geidentificeerde aspecten gedekt
worden door bestaande regelgeving. Ook wordt een aantal aandachtspunten geiden-
tificeerd met betrekking tot de keuzes die gemaakt moeten worden in de aanloop
naar een eventueel afwegingskader. Ter voorbereiding van deze signalering heeft
de COGEM de internationale workshop ‘a socio-economic assessment framework for
GMOs' georganiseerd om ervaringen, inzichten en ideeén uit te wisselen met weten-
schappers en beleidsmedewerkers uit andere Europese lidstaten.

Gezien de beperkte beschikbare tijd en de complexiteit van de context waarbinnen
om de actualisatie van het rapport uit 2009 gevraagd wordt, beperkt deze signalering
zich noodzakelijkerwijs tot een eerste verkenning van de toepasbaarheid van de eer-
der geformuleerde bouwstenen voor de Nederlandse situatie en in het licht van het
Europese voorstel. Een verdere uitwerking of verdiepingsslag is noodzakelijk om tot
de elementen te komen die daadwerkelijk in een aanvullend afwegingskader kunnen
worden opgenomen. De COGEM zal zich in 2015 in overleg met het ministerie beraden
of zij hier een verdere bijdrage aan kan leveren.

1.1 COGEM SIGNALERING 2009

De COGEM heeft in de signalering “Sociaal-economische aspecten van ggo’s. Bouw-
stenen voor een EU duurzaamheidsbeoordeling van genetisch gemodificeerde gewas-
sen” negen bouwstenen geidentificeerd en benoemd die een rol kunnen spelen bij
een beoordeling van de bijdrage van gg-gewassen aan een ‘verduurzaming’ in de
landbouw. De signalering was opgesteld in het kader van de Europese discussie over
de sociaal-economische impact van gg-gewassen.’ Lidstaten waren gevraagd om input
voor het in kaart brengen van zowel positieve als negatieve gevolgen van de teelt van
gg-gewassen. Met duurzaamheidsaspecten worden zowel sociale, economische als
ecologische aspecten bedoeld. Deze aspecten zijn onderling sterk verweven en kun-
nen niet los van elkaar worden gezien. De negen bouwstenen in deze signalering zijn:

1. Maatschappelijk nut
Elementen: oogstzekerheid, voedselzekerheid, voedselkwaliteit, milieuvoordeel,
kostenbesparing, recreatie.
2. Welvaart & Economie
Elementen: werkgelegenheid, efficiéntie productieproces, productiviteit, winst.
3. Gezondheid & Welzijn
Elementen: mensenrechten, arbeidsomstandigheden en arbeidsvoorwaarden.
4. (Lokale) voedselvoorziening
Elementen: voedselzekerheid en eerlijke handel.
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5. Cultuurwaarden
Elementen: lokale toepassingen en tradities, autonomie lokale bevolking.

6. Keuzevrijheid
Elementen: etikettering ggo (-vrije) producten, productinformatie, co-existentie en
innovatie- en onderzoeksvrijheid.

7. Veiligheid
Elementen: voedselveiligheid en milieuveiligheid.

8. Biodiversiteit
Elementen: agrobiodiversiteit, beschermde of kwetsbare biodiversiteit, oorsprongs-
gebieden landbouwgewassen.

9. Milieukwaliteit
Elementen: emissies schadelijke stoffen in bodem, oppervliaktewater en lucht,
bodemvruchtbaarheid en weerbaarheid.

In Bijlage B is de volledige COGEM signalering “Sociaal-economische aspecten van
ggo’s — bouwstenen voor een EU beoordelingskader voor gg-gewassen” (CGM/090929-
01) opgenomen.

1.2 NIEUWE CONTEXT SIGNALERING:
HET NATIONALE TEELTVOORSTEL

De voorliggende signalering heeft een andere context dan de signalering uit 2009 en
is opgesteld in het kader van het nationale teeltvoorstel dat lidstaten de mogelijkheid
kan bieden om gg-gewassen op hun grondgebied te verbieden op basis van andere
dan veiligheidsoverwegingen.

De toelating van gg-gewassen is gereguleerd op Europees niveau en gebaseerd op
een beoordeling op voedsel- en milieuveiligheid. De wenselijkheid van teelt van gg-
gewassen is echter ook gerelateerd aan nationale, regionale en lokale dimensies en
heeft een link met landgebruik, lokale landbouwstructuren en de bescherming of het
behoud van landschappen. De Europese Commissie heeft haar voorstel tot wijziging
van de Richtlijn 2001/18/EG gedaan om de besluitvorming over teelt op basis van deze
aspecten op lidstaatniveau te laten bepalen. Het voorstel beoogt:

¢ De besluitvorming op het gebied van ggo teelt te faciliteren

¢ De keuzevrijheid voor consumenten, agrariérs en bedrijven te behouden
Duidelijkheid te bieden voor stakeholders betreffende de teelt van ggo’s in Europa
e Een goed functionerende interne markt te faciliteren

Het door Raad en Parlement geamendeerde EC voorstel biedt een opt-out mogelijk-
heid in twee stappen, waarbij EU lidstaten in eerste instantie (via de EC) de aanvra-
ger kunnen verzoeken om hun grondgebied uit te sluiten van het geografische bereik
van de vergunningaanvraag (Stap 1: Article 26b.1 Adjustment of geographical scope).
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Gaat de vergunningaanvrager hier niet mee akkoord, dan kunnen lidstaten op basis
van andere dan veiligheidsaspecten zelf een procedure starten om teelt van het spe-
cifieke gewas op (een deel van) hun grondgebied te verbieden (Stap 2: Article 26b.3
Compelling grounds for restrictions/prohibitions). Voor bestaande vergunningen en
lopende aanvragen is een overgangsclausule opgenomen.

De veiligheidsbeoordeling blijft een EU brede beoordeling en derhalve ook een eer-
ste vereiste voor de toelating van een gg-gewas. Om het functioneren van de interne
markt niet te hinderen, blijven zaken gerelateerd aan markttoelating en import van
ggo's op EU niveau gereguleerd.

Voor Stap 1 is geen motivering of juridische grondslag nodig. Voor een nationaal
besluit (Stap 2) is op grond van het EC voorstel een motivering vereist, naast een
aantal andere eisen, zoals het niet in strijd zijn met de EU regelgeving. Daarnaast
moet een nationaal besluit berusten op een bevoegdheid die in nationale wetgeving
is neergelegd; de juridische grondslag. Lidstaten zijn zelf verantwoordelijk voor het
nemen van maatregelen die juridisch valide en WTO conform zijn. De maatregelen
moeten proportioneel, non-discriminatoir en onderbouwd zijn. Daarnaast moeten ze
zijn gebaseerd op een specifieke, casusgewijze afweging, dat wil zeggen gericht op
één gg-gewas en gericht op één gebied. Bovendien mag de maatregel niet in conflict
zijn met de EU-milieurisicoanalyse. In het EC voorstel wordt een niet-limitatieve lijst
van gronden genoemd die door lidstaten kunnen worden gebruikt om ggo-teelt te
beperken:

. Milieu-beleidsdoelen anders dan beoordeeld onder Verordening (EG) nr. 1829/2003
. Ruimtelijke ordening

. Landgebruik

. Sociaal-economische aspecten

. Vermijden van de aanwezigheid van ggo’s in specifieke producten

. Landbouwbeleidsdoelen

. Overheidsbeleid (alleen in combinatie met 1 t/m 6 of anders)

N o vl WN =

Om gebruik te maken van Stap 2 van het nationale teeltvoorstel moeten lidstaten op
basis van nationale wetgeving een besluit nemen waarin ze 1) aangeven dat ze een
teelt niet willen en 2) beargumenteren op welke niet-veiligheid gerelateerde gron-
den zij dit besluit baseren. Bovendien moet het voorgenomen besluit vooraf worden
gemeld bij de Europese Commissie, die er vervolgens commentaar op kan geven, dit
overigens zonder de verplichting dit commentaar in het uiteindelijke besluit te ver-
werken.

1.3 INTERNATIONALE WORKSHOP

Op donderdag 20 november 2014 organiseerde de COGEM een internationale work-
shop om input te verzamelen voor deze signalering. Het doel van de eendaagse work-
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shop was om kennis, ideeén en ervaringen uit te wisselen tussen wetenschappelijke
experts en beleidsadviseurs over de elementen die relevant kunnen zijn voor een
aanvullend beoordelingskader voor teelt van gg-gewassen. Bij de workshop waren
42 deelnemers uit 11 verschillende landen aanwezig. De workshop bestond uit een
aantal presentaties en bood gelegenheid voor discussie gericht op drie hoofdonder-
werpen. Ten eerste de perspectieven van lidstaten om op basis van het EC voorstel
ggo’s op hun grondgebied te hinderen of verbieden. Ten tweede de uitdagingen bij
het identificeren, kwalificeren en kwantificeren, operationaliseren en monitoren van
niet-veiligheidsoverwegingen, en ten derde de ervaringen met sociaal-economische
afwegingskaders in andere werkvelden. Een verslag van deze workshop is te vinden in
Bijlage A van deze signalering.

1.4 VOORAF: AANDACHTSPUNTEN EN
OVERWEGINGEN

In deze paragraaf worden een aantal overwegingen en aandachtspunten uitgelicht
die relevant kunnen zijn voor de ontwikkeling van een afwegingskader voor de beoor-
deling van ggo’s op basis van andere dan veiligheidsoverwegingen. Deze aandachts-
punten komen onder meer voort uit de vorige signalering en de discussies tijdens de
‘International workshop on a socio-economic assessment framework for GMOs'.

1.4.1 AFWEGINGSKADER: DOEL, TYPE EN VOORWAARDEN

Sociaal-economische afwegingskaders gaan doorgaans uit van een analyse waarbij
milieu- of gezondheidsrisico’s, economische en maatschappelijke risico’s worden afge-
wogen tegen de mogelijke voordelen van een technologie of ontwikkeling. De insteek
van het nationale teeltvoorstel gaat uit van een situatie waarin er geen milieu- of
gezondheidsrisico geconstateerd is, maar lidstaten zich alsnog kunnen beroepen op
andere gronden om de teelt van een gg-gewas te beperken of verbieden zonder deze
af te wegen tegen eventuele baten. Dit geeft lidstaten die dat willen de mogelijkheid
voor een verschuiving van een ‘ja, mits (een gg-gewas veilig is)’ naar een ‘ja, tenzij
(andere dan veiligheidsoverwegingen reden zijn een gg-gewas te verbieden)’ bena-
dering®.

Een ‘ja, tenzij’ of een ‘ja, mits’ benadering vraagt om een soort afwegingskader met
andere overwegingen dan bij een ‘nee, tenzij’ benadering zoals die bijvoorbeeld

b In de beoordeling van handelingen kunnen in principe twee benaderingen onderscheiden worden: ‘Ja, mits aan
bepaalde regels voldaan wordt’ of ‘Nee, tenzij er zwaarwegende redenen zijn om de handeling toch uit te voeren’.
Als derde kan de tussenvorm ‘Ja, tenzij’ onderscheiden worden waarbij een ‘Ja’ aan extra voorwaarden moet vol-
doen. ‘Ja, tenzij’ betekent in feite: Ja, mits aan de regels voldaan wordt, maar er kunnen aanvullende redenen zijn

om alsnog nee te zeggen.
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gehanteerd wordt voor biotechnologische handelingen met dieren in Nederland. Bij
een 'nee, tenzij’ afwegingskader moeten er (zwaarwegende) redenen zijn om bijvoor-
beeld een biotechnologische handeling toch toe te staan. Met betrekking tot het doel
en type afwegingskader voor een aanvullende beoordeling van gg-gewassen, signa-
leert de COGEM het volgende:

¢ Bij de keuze voor een afwegingskader moet bekeken worden of het kader gericht
is op het verkrijgen van inzicht in de impact van toelating van ggo-teelt danwel dat
het een bepalende rol moet spelen in de besluitvorming over ggo-teelt (een ‘deci-
sion making framework’).

Een functioneel afwegingskader moet proportioneel, non-discriminatoir, casus spe-
cifiek, juridisch houdbaar, begrijpelijk, transparant, efficiént en werkbaar zijn.

e Wanneer andere dan veiligheidsafwegingen in de beoordeling van gg-gewassen
niet voldoen aan deze voorwaarden, of een kader gekozen wordt dat niet bruikbaar
is voor het beoogde doel, kan een niet-werkbaar systeem ontstaan.

1.4.2 JURIDISCHE HOUDBAARHEID: NEDERLAND, EUROPA
EN WTO

Wanneer een aanvrager niet instemt met een verzoek (Stap 1) van een lidstaat om
uitgezonderd te worden van de geografische scope van de marktaanvraag voor teelt
van een gg-gewas, kan een lidstaat gebruik maken van de mogelijkheid om teelt op
haar grondgebied te verbieden. Zij moet dan beargumenteren, op basis van andere
dan veiligheidsoverwegingen, waarom zij het betreffende gg-gewas wil beperken of
verbieden voor teelt. Deze argumentatie moet juridisch houdbaar zijn op drie pun-
ten:

1. De argumentatie moet voldoen aan de gewijzigde Richtlijn 2001/18/EG en andere
relevante EU regelgeving.

2. Een nationaal besluit en de argumentatie moeten berusten op een bevoegdheid
die in nationale regelgeving is vastgelegd; de juridische grondslag. Ze moeten
juridisch houdbaar zijn en een rechterlijke toetsing kunnen doorstaan in het geval
dat:

- Vergunningaanvragers een nationaal besluit voor een teeltverbod aanvechten.
- Derden naar de rechter stappen als teelt van een gg-gewas niet wordt verboden.

3. De argumentatie moet bovendien houdbaar zijn in het kader van internationale
overeenkomsten en verdragen waartoe de EU zich verplicht heeft, zoals die in
de World Trade Organisation (WTO). Opgemerkt wordt dat wanneer een lidstaat
gebruik maakt van Stap 2 van de gewijzigde richtlijn, zij zelf verantwoordelijk is
voor de juridische houdbaarheid van de argumentatie. Dit betekent waarschijnlijk
ook dat als er een klacht wordt ingediend bij de WTO, de lidstaat zelf partij zal
zijn in het conflict in een eventuele rechtszaak.
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1.4.3 MEETBAARHEID EN SPECIFICITEIT

Het onderbouwen en kwantificeren van de argumentatie in Stap 2 van het nationale
teeltvoorstel kan complex zijn en is afhankelijk van onder meer de beschikbare data.
Een valkuil kan zijn dat te veel focus wordt gelegd op meetbaarheid en ‘objectieve’
kwantificeerbaarheid en dat factoren die moeilijker te kwantificeren zijn geen plaats
krijgen in de argumentatie of een afwegingskader. Bestaande afwegingskaders kun-
nen waardevolle inzichten bieden voor een aanvullend beoordelingskader voor teelt
van gg-gewassen in Nederland. Hierbij moet aangetekend worden dat bij genetische
modificatie principiéle bezwaren en overtuigingen de kern van de discussie vormen.
In veel bestaande afwegingkaders is het praktisch nauwelijks mogelijk om deze argu-
menten mee te nemen. De COGEM signaleert het volgende:

De uitkomsten van onderzoek naar ggo’s in het algemeen staan met regelmaat ter
discussie, waarbij betrokkenen het vaak niet eens worden over de conclusie en de
consequenties die daaraan verbonden moeten worden. De COGEM bracht in 2013
een signalering uit over de invloed hiervan op het maatschappelijke en wetenschap-
pelijke debat over ggo’s.®

Soortgelijke discussies zullen ontstaan over niet-veiligheidsaspecten van ggo’s waar-
bij verschillende studies, modellen en rekenmethodes en uitkomsten over de effec-
ten van gg-gewassen gepresenteerd worden. Betrokkenen moeten zich ten minste

bewust zijn van de verschillende valkuilen in dit soort discussies.

In relatie tot specificiteit zou de argumentatie moeten berusten op effecten ten
gevolge van het specifieke karakter van het gg-gewas, en die nog niet in bestaande
EU regelgeving zijn geregeld. Het afwijzen van een gg-gewas op andere dan veilig-
heidsargumenten, terwijl deze in dezelfde mate van toepassing zijn op conventio-
nele gewassen die niet aan deze criteria getoetst worden, kan op onbegrip stuiten

of juridisch op de proef worden gesteld.

Naast (in principe) kwantificeerbare effecten spelen ook minder kwantificeerbare
effecten een rol in maatschappelijke afwegingen. De vraag is hoe deze meer kwalita-
tieve effecten in de afweging betrokken kunnen worden. Bovendien is de vraag hoe
effecten van verschillende orde tegen elkaar kunnen worden afgewogen. De COGEM
signaleert dan ook dat in een eventueel nationaal afwegingskader onder andere reke-
ning gehouden moet worden met:

¢ Kwantitatieve en kwalitatieve effecten. Economische, sociale en fysieke effec-
ten hebben vaak een kwantitatief en een kwalitatief karakter. Zo kunnen sommige
economische effecten uitgedrukt worden in monetaire of anders kwantificeerbare
termen (bijvoorbeeld # werknemers, # werkuren, uurloon €, opbrengst €/ton), maar
andere zoals innovatiekracht of concurrentievermogen niet of veel moeilijker. Soci-
ale effecten kunnen deels kwantitatief worden uitgedrukt (bijvoorbeeld in # werklo-
zen, # mensen onder de armoedegrens of met sociale uitkeringen) maar bijvoorbeeld
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sociale uitsluiting of geluk is veel moeilijker kwantificeerbaar. Hetzelfde geldt in het
bijzonder voor bijvoorbeeld waarden en normen zoals integriteit en rechtvaardig-
heid. In het fysieke milieu is bijvoorbeeld wel het aantal bomen op het veld of het
aantal vogels in de lucht te tellen, maar niet de belevingswaarde die ervan uitgaat.
Omkeerbare en onomkeerbare effecten. Omkeerbare effecten stoppen wan-
neer de activiteit die het effect veroorzaakt (positief danwel negatief) stopt. Onom-
keerbare effecten zijn definitief en kennen meer absolute kosten of baten.
Verdeling van effecten. De voor- of nadelen van een bepaalde ontwikkeling kun-
nen bij verschillende stakeholders terecht komen. De gevolgen kunnen zelfs ver-
schillen binnen een groep waarbij de baten bij een deel van de groep terechtkomen
terwijl een ander deel juist kosten ondervindt. Micro-economische en concurrentie
voor- en nadelen zijn tegelijkertijd inherent aan een nieuwe marktintroductie. De
verdeling van voor- en nadelen tussen agrariérs, consumenten, voedselproducenten,
retailers, technologieontwikkelaars kan een afweging extra complex maken.
Onzekerheden ten aanzien van effecten. Het kwalificeren en kwantificeren van
verschillende soorten effecten is complex, data zijn niet altijd beschikbaar en de
analyse is vaak deels gebaseerd op aannames die aan verandering onderhevig kun-
nen zijn. Ten aanzien van kwantitatieve analyses moet opgemerkt worden dat deze
doorgaans een beperkte scope/toepasbaarheid hebben en dat een kwantitatieve
analyse ‘slechts’ zo goed is als de gebruikte input data. Als deze data onvolledig zijn
of gebaseerd op onjuiste aannames, verliest de analyse ook aan waarde.

De mogelijkheden en beperkingen van ex ante of ex post beoordelingen.
Bij gg-gewassen die al geruime tijd geteeld worden, zoals soja en mais, is empiri-
sche informatie in meer of mindere mate beschikbaar. Bij nieuwe gg-gewassen met
andere eigenschappen is de invloed op aspecten zoals welzijn, werkgelegenheid of
lokale voedselproductie waarschijnlijk moeilijker in te schatten of te kwantificeren.
Bovendien is de invloed van de teelt van een specifiek gewas ook afhankelijk van het
gebied waar dit geteeld wordt. Economische, ecologische en sociale situaties kun-
nen immers ook per gebied verschillen. Ex ante bepalingen zijn extra lastig omdat er
in Europa weinig ervaring is met de teelt van gg-gewassen. Data-analyses berusten
daarom vaak op extrapolatie van data uit andere landen. De resultaten en toepas-
baarheid van dergelijke analyses worden regelmatig betwist.

De mogelijkheden en beperkingen van verschillende soorten analyses. De
input voor een afwegingskader kan bestaan uit een diversiteit aan analyses die elk
hun voordelen en beperkingen hebben. Hierbij kunnen bijvoorbeeld de volgende
analyses een rol spelen: kosten/baten analyse, break-even analyse, multi-criteria
analyse, compliance kosten analyse, kwalitatieve of kwantitatieve impact evaluatie,
life cycle impact assessment, maatschappelijke kosten- en batenanalyse (MKBA) of
scenario analyse.

Maatschappelijk nut speelt een belangrijke rol en heeft een sterke koppeling met
duurzaamheid, waaronder doorgaans de elementen ‘people, planet en profit’ spe-
len. Zonder de koppeling van deze drie elementen zijn ontwikkelingen niet besten-
dig en niet duurzaam.
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In Noorwegen heeft men een vragenlijst ontwikkeld die kan helpen om ‘maatschap-
pelijk nut’ verder uit te werken (zie kader: Beoordeling maatschappelijk nut in de
Norwegian Gene Technology Act).’

BEOORDELING MAATSCHAPPELIJK NUT IN DE NORWEGIAN GENE TECHNOLOGY ACT

Op basis van de Noorse Gene Technology Act (1993) moet in de besluitvorming over de import
of teelt van ggo’s worden meegewogen of het ggo en het gebruik ervan een bijdrage levert
aan duurzame ontwikkeling, een voordeel biedt voor de maatschappij en of toepassing ethisch
verantwoord is. In een recent rapport van de Norwegian Biotechnology Advisory Board (NBAB)
wordt hier nader op ingegaan.? In het rapport wordt een reeks vragen geformuleerd die kunnen
helpen in het bepalen van de bijdrage van een ggo aan duurzame ontwikkeling, maatschap-

pelijk nut en verantwoording, zoals:

¢ Welk probleem beoogt het ggo op te lossen?

¢ Is er behoefte aan het product?

¢ Welke alternatieven zijn beschikbaar voor het oplossen van dit probleem?

¢ Is het ggo beter geschikt om het probleem op te lossen dan bestaande alternatieven?
¢ Welke problemen kunnen er ontstaan als dit ggo het beoogde probleem niet oplost?
¢ Leidt product tot meer werkgelegenheid? (eigen land of buitenland)

¢ Kan toelating van het gg-gewas leiden tot problemen met de bestaande productie?

Ook in Nederland zijn er initiatieven op dit gebied, zoals de Maatschappelijke kosten-
en batenanalyse (zie kader: Maatschappelijke kosten- en batenanalyse (MIKBA)).

MAATSCHAPPELIJKE KOSTEN- EN BATENANALYSE (MKBA)

Een MKBA brengt de (positieve en negatieve) effecten van een project of beleidsoptie op de
welvaart van Nederland in kaart.® Het gaat daarbij niet alleen om de financiéle kosten en baten,
maar ook om maatschappelijke effecten zoals effecten van een project op geluidsoverlast of
natuur. Een MKBA studie kan een bijdrage leveren aan het vergroten van inzicht in de effecten
van een project en keuzes ondersteunen om projecten juist wel of juist niet uit te voeren. Een

MKBA bestaat globaal uit de volgende stappen:

¢ Probleemanalyse: welk probleem moet het ‘project’ oplossen?

¢ In kaart brengen huidige situatie: ‘het nulalternatief’

¢ Vergelijking projectalternatief met nulalternatief door te kijken naar fysieke effecten (bij-
voorbeeld op biodiversiteit, recreatie en gezondheid, co-existentie, bestrijdingsmiddelenge-

bruik of schade door gewasziekten/plagen). >>>
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¢ Monetariseren van de effecten: het uitdrukken van de effecten uit de vorige stap in geld.

¢ Terugrekenen van de baten en kosten naar één basisjaar.

¢ Opstellen MKBA rapport waarbij naast de resultaten aandacht wordt besteed aan relevante
kwantitatieve of kwalitatieve informatie die niet op verantwoorde wijze in geld kan wor-
den uitgedrukt. Ook verdelingseffecten (effecten voor verschillende actoren, zoals regio’s,
gemeenten of koopkrachtgroepen) worden hierin beschreven. Toekomstscenario’s en gevoe-
ligheidsanalyses kunnen een bijdrage leveren aan het in kaart brengen van de onzekerheden

omtrent effectinschattingen.

BOUWSTENEN VOOR EEN BEOORDELINGSKADER VOOR TEELT VAN GG-GEWASSEN



2

ACTUALISATIE BOUWSTENEN
VOOR EEN BEOORDELING VAN
GG-GEWASSEN IN NEDERLAND

In dit hoofdstuk worden de negen bouwstenen uit de COGEM signalering uit 2009
waar mogelijk geintegreerd met de zeven gronden genoemd in het nationale teelt-
voorstel (zie Tabel 1: Integratie COGEM bouwstenen 2009 en gronden nationaal
teeltvoorstel). De bouwstenen uit de signalering zijn breed en betreffen alle aspec-
ten waaraan een gg-gewas zou moeten voldoen om een bijdrage te kunnen leveren
aan een verduurzaming van de landbouw. Een deel van deze aspecten is al vastgelegd
in de bestaande wet- en regelgeving. Andere aspecten zijn deels geregeld in wet- en
regelgeving of zijn minder relevant in Nederland door het karakter van de landbouw
en toegepaste landbouwgewassen. Op basis van de tabel wordt in dit hoofdstuk een
toelichting gegeven bij elk van de bouwstenen, de relatie met de gronden uit het nati-
onale teeltvoorstel en de mogelijke componenten die daarbij een rol spelen.
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TABEL 1: INTEGRATIE COGEM BOUWSTENEN 2009 EN GRONDEN NATIONAAL TEELTVOORSTEL

Bouwstenen
COGEM 2009

Gronden
nationaal teeltvoorstel

Niet-limitatieve lijst componenten

1. Maatschappelijk nut*

*Qverkoepelend: grondslag in één of meer
van de andere bouwstenen

2. Welvaart & economie

Sociaal-economisch
Landbouwbeleidsdoelen

Ooo0Ooo0OoooOoao

werkgelegenheid

efficiéntie productieproces
productiviteit

inkomen

concurrentiepositie

export (handelsbalans)
reputatieschade

Intellectual Property Rights (IPR)

3. Welzijn & gezondheid

Sociaal-economisch

O S

mensenrechten
arbeidsomstandigheden
arbeidsvoorwaarden
recreatie
voedselkwaliteit

4. Voedselvoorziening &
voedselzekerheid

Landbouwbeleidsdoelen

O

ecologische voetafdruk

5. Cultuurwaarden

Ruimtelijke ordening
Landgebruik

oo

landschapsverandering
wijziging landgebruik

6. Keuzevrijheid &
co-existentie

Voorkomen vermenging
Landbouwbeleidsdoelen

oo s

keuzevrijheid consument: etikettering
keuzevrijheid producent: co-existentie
reputatieschade/conflicten
regionale voedselproductie

7. Veiligheid

AN

voedsel- en milieuveiligheid

8. Biodiversiteit

Milieubeleidsdoelen
Landbouwbeleidsdoelen

<O

agrobiodiversiteit
beschermde biodiversiteit

9. Milieukwaliteit

Milieubeleidsdoelen
Landbouwbeleidsdoelen

m}

O

energieverbruik

emissie schadelijke stoffen in bodem,
oppervlaktewater en lucht
bodemvruchtbaarheid en
-weerbaarheid

Integrated Pest Management (IPM)

Overheidsbeleid*

*QOverkoepelend: in combinatie met een
van de andere gronden.

v' Gedekt door geldende wet- en regelgeving

+ Deels gedekt door geldende wet- en regelgeving

BOUWSTENEN VOOR EEN BEOORDELINGSKADER VOOR TEELT VAN GG-GEWASSEN




EN 2.1 WELVAART & ECONOMIE

De productie en het gebruik van gg-gewassen draagt bij aan de (lokale) welvaart en economie.
Componenten: werkgelegenheid, efficiéntie productieproces, productiviteit, inkomen, concur-
rentiepositie Nederland, export (handelsbalans) en reputatieschade , Intellectual Property Rights
(IPR)

Nationaal teeltvoorstel: sociaal-economisch, landbouwbeleidsdoelen

De factoren onder welvaart & economie zijn in de signalering uit 2009 in eerste instan-
tie geassocieerd met ontwikkelingslanden in relatie tot elementen zoals productiviteit
en inkomen. In het kader van deze bouwsteen voor de Nederlandse situatie kan de
focus liggen op de economische voor- en nadelen in Nederland. Bij deze beoordeling
moet bij voorkeur gekeken worden naar de totale macro-economische effecten voor
de Nederlandse samenleving. Micro-economische voordelen of juist nadelen zijn inhe-
rent aan een succesvolle commerciéle marktintroductie. Zowel de aanbieder (verede-
laar) als de afnemer (agrariér) moeten een voordeel ervaren, concurrenten kunnen
daarentegen bij een (succesvolle) marktintroductie juist een nadeel ervaren. Het geldt
voor alle technologische ontwikkelingen dat de sociaal-economische effecten wor-
den verdeeld over verschillende stakeholders. Bepaalde groepen kunnen bijvoorbeeld
technologische verandering onwenselijk vinden, omdat zij daardoor minder inkom-
sten genereren. Anderen kunnen echter oordelen dat de introductie het productie-
proces meer efficiént maakt en kostenbesparend is. Dit proces wordt ook wel creatieve
destructie genoemd.

De invloed op productiviteit (opbrengstverhoging) en inkomen kunnen in Nederland
een rol spelen. Daarbij zal het gaan om een afweging of het betreffende gg-gewas
voldoende meerwaarde levert ten opzichte van de additionele kosten die gemaakt
moeten worden voor implementatie in het landbouwsysteem (zoals de kosten voor
co-existentie). Een deel van de effecten die kunnen optreden ten gevolge van de intro-
ductie van gg-gewassen geldt ook bij veranderingen in conventionele teelt. Mogelijke
specifieke elementen bij de teelt van gg-gewassen zijn de kosten voor co-existentie, de
concurrentiepositie van Nederland, de export (handelsbalans) en eventuele reputatie-
schade ten gevolge van het al dan niet telen van gg-gewassen.

Deze bouwsteen kan worden gekoppeld aan de grond ’‘sociaal-economisch’e en
‘landbouwbeleidsdoelen’ in het EC voorstel voor nationale teeltbevoegdheid. In het
EC voorstel wordt voor dit aspect verwezen naar een Europees rapport over sociaal-
economische implicaties van ggo teelt. Dit rapport is samengesteld op basis van de

¢ Er bestaan verschillende definities en interpretaties van de term en invulling ‘sociaal-economisch’. Hiermee kan
zowel verwezen worden naar een mix van sociale en economische factoren gerelateerd aan welvaart en welzijn van

de maatschappij als naar een breder scala aan factoren waaronder ook duurzaamheid.
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input van de verschillende lidstaten, waaronder de signalering van de COGEM uit
2009.%°

mn 2.2 WELZIJN & GEZONDHEID

De productie en het gebruik van gg-gewassen draagt bij aan het welzijn en de gezondheid van
werknemers, lokale bevolking en de consument.
Componenten: mensenrechten, arbeidsomstandigheden en -voorwaarden, recreatie, voedsel-

kwaliteit.

Nationaal teeltvoorstel: sociaal-economisch

Factoren zoals welzijn en gezondheid in relatie tot landbouw werden in 2009 in eer-
ste instantie geassocieerd met ontwikkelingslanden in relatie tot elementen zoals
arbeidsvoorwaarden en -omstandigheden en voedselzekerheid. De COGEM signa-
leerde dat deze aspecten over het algemeen binnen Europa geen onderwerp van dis-
cussie (meer) zijn en gedekt worden door uitvoerige regelgeving en controlerende
instanties.

In het kader van deze bouwsteen voor de Nederlandse situatie kan de focus echter lig-
gen op andere aspecten gekoppeld aan welzijn en gezondheid. Vanuit dit perspectief
kunnen bijvoorbeeld recreatie (welzijn) en voedselkwaliteit (gezondheid) relevante
componenten zijn.

Als voorbeeld van voedselkwaliteit kan de inbouw van genen voor de productie
van gezonde omega-3-vetzuren worden genoemd of een aardappel die een andere
samenstelling heeft waardoor bij frituren minder acrylamide? wordt gevormd." Ook
het voorkomen van gezondheidsnadelen valt in deze categorie, zoals de gevolgen
van myxotoxinese. Terugdringen van de aanwezigheid van mycotoxines door schim-
melresistenties of terugdringen van insectenschade (waardoor schimmelaantasting
kan verminderen) kan een bijdrage leveren aan gezondheid en welzijn. Maar ook
negatieve effecten zijn denkbaar. Bijvoorbeeld de aanwezigheid van residuen van
bestrijdingsmiddelen in voedsel(gewassen). Een verarming van het landschap door de
introductie van gg-gewassen die zich gemakkelijk lenen voor monoculturen kan van

d Acrylamide is een stof die kan ontstaan als zetmeelrijke producten, zoals aardappelen en granen, worden verhit
boven 100°C. Dierproeven laten zien dat acrylamide kankerverwekkend kan zijn voor muizen en ratten, en daarmee

mogelijk ook voor de mens. Bron: Voedingscentrum.
e Mycotoxines zijn natuurlijke gifstoffen van bodemschimmels die wereldwijd voorkomen op gewassen en ook na

de oogst gevormd worden op partijen voedsel. Mycotoxines in voedsel kunnen schadelijk zijn voor de gezondheid.

Bron: Voedingscentrum.

20 BOUWSTENEN VOOR EEN BEOORDELINGSKADER VOOR TEELT VAN GG-GEWASSEN



negatieve invloed zijn op de landschapsbeleving. Ook raakt het recreatie en toerisme
(zie § 2.4 Cultuurwaarden).

Deze bouwsteen kan worden gekoppeld aan de grond ‘sociaal-economisch’ in het
voorstel voor nationale teeltbevoegdheid.

2.3 VOEDSELVOORZIENING & VOEDSELZEKERHEID

De productie en het gebruik van gg-gewassen zorgt ervoor dat de voedselvoorziening en voed-
selzekerheid in het land zelf en daarbuiten gelijk blijft en waar mogelijk verbetert.

Componenten: ecologische voetafdruk

Nationaal teeltvoorstel: landbouwbeleidsdoelen

Deze bouwsteen stond in de vorige COGEM geformuleerd als ‘lokale voedselvoor-
ziening' en was vooral gekoppeld aan lokale voedselzekerheid, voedseltradities en
de autonomie van lokale bevolking met het oog op import vanuit onder meer ont-
wikkelingslanden. Op basis hiervan signaleerde de COGEM dat dit criterium over het
algemeen binnen Europa geen onderwerp van discussie (meer) is. In een bredere en
internationale context is deze bouwsteen echter nog steeds relevant vanuit de Neder-
landse situatie. Nederland importeert producten en grondstoffen uit andere landen.
Met name de invoer van eiwitrijke grondstoffen zoals soja voor veevoer is voor Neder-
land van belang. Veel dieren die hiermee gevoed worden, worden vervolgens weer
geéxporteerd als dierlijke producten. Een gg-gewas dat de productie van eiwitrijke
gewassen in Nederland zou verhogen of een gewas dat resistent is voor relevante pla-
gen of ziektes, kan op meerdere manieren indirect invloed hebben op de voedselvoor-
ziening- en zekerheid in Nederland en daarbuiten, zoals:

e Minder afhankelijkheid Nederland van andere landen

¢ Verkleining ecologische voetafdruk Nederland

e Meer ruimte voor voedselgewassen t.b.v. eigen bevolking in productielanden.

¢ Minder inkomsten productielanden en transportketen door afname van de export

Deze bouwsteen kan worden gekoppeld aan de grond ‘landbouwbeleidsdoelen’ in
het voorstel voor nationale teeltbevoegdheid. Voedselzekerheid is een van de aan-
dachtspunten waar Nederland verwacht een bijdrage te kunnen leveren in het kader
van de Implementatie van het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid (GLB)."?
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2.4 CULTUURWAARDEN

De productie van gg-gewassen biedt in het betreffende land of regio, indien gewenst, ruimte
voor behoud en voortzetting van specifieke cultuurwaarden in het kader van ruimtelijke orde-
ning en landgebruik.

Componenten: landschapsveranderingen, landgebruik

Nationaal teeltvoorstel: ruimtelijke ordening en landgebruik

Deze bouwsteen was in de vorige COGEM signalering vooral gekoppeld aan lokale
toepassingen en voedseltradities en de autonomie van lokale bevolking in relatie tot
landbouwproductie voor export en import in Nederland. In het kader van het nati-
onale teeltvoorstel kan echter worden gedacht aan cultuurwaarden in de vorm van
landschap en landschapsveranderingen. Een typisch Nederlands landschap kan wor-
den gezien als een cultuurwaarde, bijvoorbeeld bestaande uit akkers en houtwallen.
De gewassen die in Nederland worden geteeld zoals mais en aardappel zijn boven-
dien in de loop der tijd erg bepalend geworden voor het landschap en de appreci-
atie van het landschap door omwonenden en recreanten. Indien ten gevolge van de
introductie van een gg-gewas andere gewassen worden geteeld, of hetzelfde gewas
in een andere verschijningsvorm (kleur, lengte, rotatieschema) of intensiteit, kan dit
consequenties hebben voor het landschap en de beleving daarvan. Deze veranderin-
gen kunnen overigens ook geinduceerd worden door nieuwe rassen of soorten die
niet genetisch gemodificeerd zijn. Verandering van teelt heeft ook gevolgen voor het
teeltmanagement, zoals grondbewerking, onkruidbeheersing en resistentiemanage-
ment. In 2012 heeft de COGEM een inventarisatie laten maken van mogelijke veran-
deringen in teeltmanagement ten gevolge van de introductie van enkele soorten gg-
gewassen.'?

Deze bouwsteen kan worden gekoppeld aan de gronden ‘ruimtelijke ordening’ en
‘landgebruik’. In het EC voorstel wordt onder ruimtelijke ordening onder meer ver-
staan het handhaven van specifieke of natuurlijke landschapskenmerken, habitat
of ecosysteem(functies). Bij landgebruik worden duurzame landbouw en bosbouw
genoemd als voorbeelden. Ruimtelijke ordening heeft betrekking op het plannen en
inrichten van een lokale, regionale of nationale ruimte (zie kader: Ruimtelijke orde-
ning). Landgebruikstypes hebben ook invloed op de ecologische voetafdruk op basis
van de eigenschappen van het landgebruik.™ Zo is de (potentiéle) productiviteit van
akkerland hoger dan die van grasland en veel hoger dan bouwland.
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RUIMTELIJKE ORDENING

Ruimtelijke ordening kan worden gedefinieerd als het proces waarbij met een groot aantal spel-
regels de ruimte planmatig wordt benut en ingericht. Het doel van ruimtelijke ordening is het zo
goed mogelijk op elkaar laten aansluiten van samenleving en ruimte op basis van individuele en
gemeenschappelijke belangen. Hierbij spelen planologie, landschapsarchitectuur, stedenbouw,
milieu en economie een belangrijke rol.”™

Afweging van de verschillende belangen gebeurt door Rijk, provincies en gemeenten op basis
van de Wet ruimtelijke ordening.’® De Rijksoverheid, provincies en gemeenten beschrijven in
structuurvisies welke ontwikkelingen zij verwachten op het gebied van ruimtelijke ordening.
Ook geven zij aan hoe zij die ontwikkelingen willen sturen of uitvoeren. De Rijksoverheid doet
dit in de Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (SVIR). Het bestemmingsplan is het belangrijkste
instrument voor de ruimtelijke ordening. In een bestemmingsplan legt een gemeente vast waar
en wat iemand mag bouwen. Maar bijvoorbeeld ook wat de omvang van de bebouwing mag zijn

en waarvoor een gebied gebruikt mag worden zoals bewoning, landbouw of natuur.

2.5 KEUZEVRUJHEID

De keuzevrijheid voor ggo(-vrij) van zowel producent als consument wordt gewaarborgd bij de
productie van gg-gewassen.
Componenten: keuzevrijheid consument (etikettering), keuzevrijheid producent (co-existentie),

reputatieschade/conflicten, regionale voedselproductie

Nationaal teeltvoorstel: voorkomen vermenging, landbouwbeleidsdoelen

Keuzevrijheid is van belang voor zowel de consument als voor de producent. Keuze-
vrijheid is grotendeels gereguleerd door middel van onder andere een etiketterings-
plicht en regels voor co-existentie. De COGEM heeft in 2010 een signalering uitge-
bracht waarin zij nader ingaat op de achtergrond en rol van keuzevrijheid in relatie
tot ggo’s in Europa.' In het rapport signaleerde zij onder meer dat etikettering het
sluitstuk is van de operationalisering van keuzevrijheid maar geen totaaloplossing. Er
zijn meer randvoorwaarden verbonden aan keuzevrijheid, namelijk informatie, edu-
catie en vertrouwen.

f In 2012 heeft de gemeente Nijmegen het burgerinitiatief ‘Nijmegen gentechvrij’ aangenomen. Er werd hierbij
een beroep gedaan op het bestemmingsplan op grond van de Wet ruimtelijke ordening, die het instellen van een
ggo-vrije zone mogelijk zou kunnen maken. In een brief van toenmalig staatssecretaris Atsma van lenM werd aan-
gegeven dat er geen mogelijkheid is om regionaal gg-gewassen te beperken of verbieden anders dan binnen de

door de Europese regelgeving geboden ruimte, gericht op veiligheidsoverwegingen en co-existentie.
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Keuzevrijheid voor producenten gaat om het naast elkaar bestaan van gg-gewassen
en conventionele of biologische landbouw. Indien door uitkruising vermenging op de
akker zou optreden, kan een biologische boer economische schade ondervinden. De
verordening co-existentie moet door middel van onder meer isolatieafstanden voor-
komen dat vermenging optreedt waarvan biologische boeren nadelige commerciéle
schade ondervinden. De COGEM heeft in het verleden enkele signaleringen en onder-
zoeksrapporten uitgebracht over co-existentie.’®'® In Nederland zijn de regels voor co-
existentie voor mats, aardappel en suikerbiet vastgelegd in de verordening co-existen-
tie (zie kader: Co-existentie in Nederland).

CO-EXISTENTIE GG-GEWASSEN IN NEDERLAND

De Nederlandse verordening ‘Co-existentie Teelt 2005’ is ondergebracht bij het Hoofdproduct-
schap Akkerbouw (HPA) en komt voort uit het convenant ‘co-existentie primaire sector’. Door
het opheffen van de productschappen zal deze verordening per januari 2015 worden omgezet
in een Regeling en overgaan naar het ministerie van Economische Zaken. Een belangrijk on-
derdeel van de verordening betrof de realisatie van een restschadefonds. In september 2008
maakte toenmalig Minister Verburg bekend dat een akkoord is bereikt over het restschadefonds
voor mais, aardappel en suikerbiet.’ Dit schadefonds zal worden gevuld door de leveranciers
van uitgangsmateriaal om boeren en tuinders te compenseren die schade ondervinden van ver-
menging met gg-gewassen waarvoor niemand aansprakelijk gesteld kan worden. In geval van
economische schade op een primair bedrijf waar wel iemand voor aansprakelijk kan worden
gesteld kan deze verhaald worden op basis van het Burgerlijk Wetboek. Deze overeenkomst
betreft alleen schade door vermenging op het primaire bedrijf. Voor ‘vervolgschade in de keten’

zou een apart traject worden gestart.

Een deel van de aspecten in relatie tot keuzevrijheid van de producent is daarmee
geregeld. Er zijn regels vastgesteld voor co-existentie van mais, aardappel en suiker-
biet, maar niet voor alle gewassen die in Nederland geteeld (kunnen) worden. Het is
de vraag of voor alle gewassen soortgelijke afspraken gemaakt kunnen worden. De
COGEM gaf in een eerder advies aan dat het bijvoorbeeld lastig is om isolatieafstan-
den vast te stellen om vermenging van koolzaad te voorkomen.?' De componenten
met betrekking tot co-existentie zijn sterk gekoppeld aan economische effecten. De
kosten voor co-existentie kunnen oplopen voor de gg-teler, doordat hij bijvoorbeeld
isolatie-afstanden moet aanhouden of extra kosten moet maken voor het schoonma-
ken van machines, en zullen daarmee afgewogen worden tegen de voordelen van een
gg-gewas. Deze afweging wordt deels vanzelf geregeld door marktwerking. Vermen-
ging kan echter ook leiden tot reputatieschade voor een bedrijf en er kunnen conflic-
ten ontstaan tussen aangrenzende bedrijven. Deze schade is moeilijker te kwantifice-
ren.
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Met betrekking tot keuzevrijheid wijst de COGEM ook op de trend van lokaal geprodu-
ceerde en biologische voeding (zgn. streekproducten). Deze producten passen volgens
sommigen beter binnen een gezond, natuurlijk en ecologisch verantwoord voedings-
patroon en worden daarom als waardevol beschouwd. De toepassing van ggo’s past
voor sommigen waarschijnlijk niet binnen deze trend en de teelt van gg-gewassen kan
daarom door hen als onwenselijk worden ervaren.

De bouwsteen keuzevrijheid bevat elementen van de grond ‘landbouwbeleidsdoelen’
en ‘'voorkomen van de aanwezigheid van ggo’s in producten met uitzondering van die
zaken die al worden gedekt door artikel 26a9 van Richtlijn 2001/18/EG’. Veel co-exis-
tentie-overeenkomsten zijn gericht op nationaal niveau. Wanneer ggo’s in sommige
lidstaten wel en in andere lidstaten niet worden geteeld, kan dit problemen veroor-
zaken in de grensregio’s. In het nationale teeltvoorstel wordt verwezen naar de aan-
bevelingen van 13 juli 2010 over de ontwikkeling van co-existentie maatregelen inclu-
sief grensregio’s voor aanknopingspunten hoe hiermee om te gaan.?? In het nationale
teeltvoorstel wordt aangegeven dat lidstaten deze grond kunnen gebruiken wanneer
zij het onmogelijk achten om co-existentiemaatregelen te nemen door bijvoorbeeld
specifieke geografische condities, de noodzaak om ggo-aanwezigheid in specifieke
producten te voorkomen, de noodzaak om biodiversiteit van de landbouwproductie
te beschermen of de noodzaak om de zuiverheid van zaad- en plantaardig uitgangs-
materiaal te beschermen.

2.6 VEILIGHEID

De toelating en beoordeling van gg-gewassen op veiligheid voor mens en milieu vindt in het
betreffende land plaats in overeenstemming met regelgeving op basis van internationaal gel-
dende afspraken aangaande veiligheid voor mens en milieu.

Componenten: voedselveiligheid en milieuveiligheid.

In 2009 signaleerde de COGEM dat veiligheid het uitgangspunt is bij de huidige beoor-
deling van gg-gewassen in Europa. Zowel de European Food Safety Authority (EFSA)
als nationale adviesorganen zijn hierbij betrokken. Dit zal, ook bij het aannemen van
de gewijzigde richtlijn, zo blijven en wordt daarom niet verder behandeld in deze
signalering.

g Artikel 26a ‘maatregelen om de onbedoelde aanwezigheid van ggo’s te voorkomen’ stelt dat: Lidstaten propor-

tionele maatregelen mogen nemen om de onbedoelde aanwezigheid van ggo’s in andere producten te voorkomen.
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2.7 BIODIVERSITEIT

De productie van gg-gewassen leidt a) niet tot een vermindering van de agrobiodiversiteit van
het landbouwmilieu ten opzichte van de gangbare praktijk en b) niet tot een aantasting van
beschermde of kwetsbare biodiversiteit.

Componenten: agrobiodiversiteit, beschermde of kwetsbare biodiversiteit

Nationaal teeltvoorstel: milieubeleidsdoelen, landbouwbeleidsdoelen

De COGEM signaleerde in 2009 dat bescherming van biodiversiteit deels in nationale
en Europese regelgeving is vastgelegd. In de EU bestaan er diverse initiatieven (bijv.
Natura 2000)?3, om biodiversiteit en kwetsbare natuur te beschermen. Ook binnen
het huidige Europese Gemeenschappelijk Landbouw Beleid (GLB) en de implemen-
tatie daarvan in Nederland zijn regels opgesteld voor biodiversiteit in akkerlanden.?
Opgemerkt wordt dat er een verschil is tussen agrobiodiversiteit (de biodiversiteit op
landbouwgronden zoals akkerland of grasland) en biodiversiteit in het algemeen.
Een afname van biodiversiteit is inherent aan landbouwgebied ten opzichte van
natuur(gebieden). Biodiversiteit is ook onderdeel van de huidige milieuveiligheidsbe-
oordeling voor ggo’s. Hierbij wordt gekeken naar directe effecten van een gg-gewas
op de biodiversiteit.

Deze bouwsteen kan worden gekoppeld aan de grond ‘milieubeleidsdoelen’ en ‘land-
bouwbeleidsdoelen’ in het EC voorstel voor nationale teeltbevoegdheid.

2.8 MILIEUKWALITEIT

De productie en verwerking van gg-gewassen zorgt ervoor a) dat de kwaliteit van bodem, op-
pervlakte- en grondwater en lucht niet achteruit gaat en waar mogelijk verbetert en b) dat de
emissie van broeikasgassen over de gehele keten (ontwikkeling, productie, verwerking, trans-
port) neutraal blijft of afneemt ten opzichte van de conventionele landbouw.

Componenten: emissies schadelijke stoffen in bodem, oppervlaktewater en lucht, bodemvrucht-

baarheid en weerbaarheid, energieverbruik, Integrated Pest Management (IPM)

Nationaal teeltvoorstel: milieubeleidsdoelen, landbouwbeleidsdoelen
De teelt van landbouwgewassen kan nadelige effecten hebben op het milieu. In
Europa en veel andere landen zijn daarom regels opgesteld om deze nadelige effecten

zoveel mogelijk te beperken. Het gebruik van gewasbeschermingsmiddelen en (kunst)
mest kan de bodem- en (grond-)waterkwaliteit aantasten. Het bewerken van de grond
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kan leiden tot uitputting van de bodem en erosie. Het ontginnen van gebieden met
grote bovengrondse (vegetatie) of ondergrondse (bodem) koolstofreservoirs kan lei-
den tot de uitstoot van broeikasgassen. Ook het gebruik van gewasbeschermingsmid-
delen, (kunst)mest en de uitstoot van fijnstof, CO, etc. van landbouwmachines zorgen
voor emissies in de lucht. Samen kunnen deze aspecten beschouwd worden als de mili-
eulast van de landbouw.

Gewassen die beter bestand zijn tegen plagen en onkruiden kunnen een hogere
opbrengst opleveren waardoor minder landbouwgrond, minder gewasbeschermings-
middelen en minder fossiele brandstof nodig is voor eenzelfde productie en zo de
milieulast verminderen. Dit geldt echter niet voor alle gg-gewassen. Daarom kan een
afweging worden gemaakt of een gg-gewas een bijdrage levert aan of past binnen
Integrated Pest Management (IPM)". De COGEM signaleerde in 2009 dat een deel van
de elementen uit deze bouwsteen al gereguleerd zijn onder bestaande regelgeving in
Nederland en Europa.

Deze bouwsteen kan worden gekoppeld aan de grond ‘milieubeleidsdoelen’ en ‘land-
bouwbeleidsdoelen’ in het EC voorstel voor nationale teeltbevoegdheid. Het gaat hier-
bij om milieubeleidsdoelen anders dan de aspecten die al worden meegenomen onder
de bestaande milieurisicobeoordeling en de voedselveiligheidsbeoordeling (Richtlijn
2001/18/EG (introductie milieu) en Verordening (EG) nr. 1829/2003 (gg-food en feed)). In
het kader milieubeleidsdoelen EU wordt een aantal algemene voorbeelden van mili-
eubeleidsdoelen genoemd die ook in het kader van gg-gewassen relevant kunnen zijn.

MILIEUBELEIDSDOELEN EU

De Europese Unie heeft ruim 130 milieudoelen gedefinieerd die zij tussen 2010 en 2050 wil
bereiken. In een rapport van de European Environment Agency (EEA) worden een aantal milieu-

beleidsdoelen genoemd en nader uitgewerkt waaronder?*:

¢ reductie energieverbruik,

¢ vergroten energie-efficiéntie, vergroten aandeel energie uit hernieuwbare bronnen,
¢ reductie broeikasgassen,

¢ verbeteren luchtkwaliteit en verminderen luchtvervuiling,

¢ reductie uitlaatgassen transportsector,

¢ reductie afvalproductie, effectieve recycling en reductie afvalopslag,

¢ management waterbronnen,

¢ duurzame consumptie en productie,

¢ reductie van gebruik chemicalién, waaronder pesticiden,

¢ reductie verlies biodiversiteit.

h  IPM heeft tot doel een duurzame aanpak van schadelijke organismen in de landbouw waarbij preventie in

plaats van bestrijding het uitgangspunt is.
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EN 2.9 OVERKOEPELEND: MAATSCHAPPELIJK NUT &
BELEIDSDOELEN

De productie van gg-gewassen leidt tot een opbrengstverhoging, levert een bijdrage aan de
oogstzekerheid of biedt een andere vorm van maatschappelijk nut.
Componenten: oogstzekerheid, voedselzekerheid, voedselkwaliteit, milieuvoordeel, kostenbe-

sparing, recreatie.

De bouwsteen maatschappelijk nut is zeer breed en heeft vrijwel altijd een koppeling
met één of meerdere van de andere bouwstenen. Oogstzekerheid en opbrengstver-
hoging kunnen bijvoorbeeld ook vallen onder de bouwstenen ‘welvaart en economie’
of ‘voedselvoorziening’. Milieuvoordelen of juist nadelen kunnen genoemd worden
onder milieukwaliteit, etc. Bij nadelen gaat het om een gebrek aan maatschappelijk
nut. De grond ‘beleidsdoelen’ die genoemd wordt in de voorgenomen wijziging van
de Richtlijn heeft eenzelfde overkoepelend karakter. Beleidsdoelen hebben over het
algemeen een periodiek karakter. De grond ‘beleidsdoelen’” mag in het EC voorstel
alleen gebruikt worden in combinatie met één van de andere gronden.
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TOT SLOT

De COGEM benadrukt dat deze signalering een actualisatie biedt van de negen bouw-
stenen genoemd in de signalering uit 2009. Zoals aangegeven is een deel van deze
bouwstenen al (deels) opgenomen in bestaande Europese of Nederlandse regelge-
ving. Ook zijn een aantal bouwstenen niet één op één te koppelen aan het specifieke
karakter van gg-gewassen. Opgemerkt wordt dat er vraagtekens zijn gezet, onder
andere door enkele COGEM leden, of alle genoemde bouwstenen inpasbaar zijn in
een concreet afwegingskader met het oog op bruikbaarheid, toepasbaarheid en juri-
dische houdbaarheid. Volgens sommigen kunnen slechts enkele van de bouwstenen
gebruikt worden in het licht van het nationale teeltvoorstel. De COGEM onthoudt zich
van een oordeel welke bouwstenen of elementen een rol of plaats moeten krijgen in
een eventueel aanvullend afwegingskader. Zij beperkt zich tot een opsomming van de
elementen die spelen rond de teelt van gg-gewassen. Of, hoe en welke bouwstenen
een rol kunnen spelen in het kader van de implementatie van het nationale teeltvoor-
stel in Nederland, is onder meer afhankelijk van de juridische mogelijkheden, het type
afwegingskader dat opgesteld zal worden en politieke keuzes.

In 2009 identificecerde de COGEM negen bouwstenen die een rol kunnen spelen bij
een beoordeling van de bijdrage van gg-gewassen aan een ‘verduurzaming’ in de
landbouw. In de voorliggende signalering zijn deze bouwstenen geactualiseerd in een
andere context, namelijk in de context van het nationale teeltvoorstel. Dit EC voorstel
kan Europese lidstaten de mogelijkheid geven om gg-gewassen op hun grondgebied
te verbieden op basis van andere dan veiligheidsoverwegingen.

Het meenemen van andere dan veiligheidsoverwegingen kan als effect hebben dat
voorkomen wordt dat technologieén geintroduceerd worden die onvoldoende maat-
schappelijk draagvlak hebben. Bovendien kunnen ze een bijdrage leveren aan het in
kaart brengen van de trade-offs tussen maatschappelijke kosten en baten. Wanneer
niet goed of onvoldoende zorgvuldig uitgevoerd, kan het meenemen van deze aspec-
ten ook onbedoelde neveneffecten hebben in de besluitvorming zoals onduidelijke
regelgeving, verdere vertraging van toelatingsprocedures en verhoogde kosten voor
compliance waardoor nieuwe technologieén uiteindelijk geen kans krijgen en ontwik-
kelaars afschrikken deze verder te ontwikkelen of commercialiseren.?

De COGEM merkt op dat duurzame ontwikkeling niet alleen betrekking heeft op
het product (het gg-gewas) maar ook op de toepassing en het gebruik ervan in een
bepaald landbouwsysteem. Het afwijzen van een gg-gewas op andere dan veiligheids-
argumenten, terwijl deze argumenten in dezelfde mate van toepassing zijn op con-
ventionele gewassen die niet aan deze criteria getoetst worden, kan gezien worden
als het (onterecht) creéren van een ongelijk speelveld. Nieuwe technieken in de plan-
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tenbiotechnologie vervagen het onderscheid tussen conventionele en gg-gewassen en
kunnen daardoor de discussie over de toepassing van aanvullende regelgeving voor
markttoelating van gg-gewassen op scherp stellen. De vervagende grenzen kunnen
zowel de rechtvaardiging als de praktische toepassing van een aanvullend afwegings-
kader bemoeilijken.

Ten aanzien van eventuele teelt van gg-gewassen in Nederland merkt de COGEM op
dat het risico bestaat dat een aanvullend nationaal beoordelingskader, gezien de
diversiteit en verschillen in meetbaarheid en vergelijkbaarheid van de verschillende
bouwstenen, geen eenduidige ja of nee tegen gg-gewassen zal opleveren. Dit roept
de vraag op of een beoordelingskader dat als decision making framework gebruikt
kan worden, haalbaar is. Anderzijds neemt het niet weg dat het doorlopen van een
afwegingskader en het expliciet maken van de afwegingen kan helpen bij verhelderen
van de gronden waarop een gefundeerde beslissing gebaseerd kan worden.
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BIJLAGE A

REPORT - INTERNATIONAL WORKSHOP ON A
SOCIO-ECONOMIC ASSESSMENT

FRAMEWORK FOR GMOS
20 November 2014

Scientific advisory body COGEM? organized a one day international workshop on a
socio-economic assessment framework for genetically modified organisms (GMOs).
The initiative will support the drafting of a report by COGEM on this subject following
a request by the Dutch government. This request pre-empts the adoption in the EU of
a new Directive that will authorize EU Member States to restrict or prohibit the cultiva-
tion, in all or part of their territory, of GMOs®.

The objective of the workshop was two-fold:

¢ To learn; by promoting the exchange of knowledge, insights and specific experien-
ces between scientific experts and policy advisors,

¢ To explore; by identifying elements that may be of relevance for a socio-economic
assessment framework for GMOs.

The workshop enjoyed the participation of 42 experts from 11 European countries. The

program addressed three topics:

1. Perspectives and challenges towards the possibility for the Member States to restrict
or prohibit the cultivation of GMOs in their territory.

2. ldentification, qualification, quantification, operationalization and monitoring of
socio-economic considerations.

3. Experiences with socio-economic considerations in other areas, including socio-eco-
nomic criteria in sustainability frameworks for agricultural products.

This report is COGEM'’s reflection of the most relevant discussions and outcomes of the
meeting.

a COGEM is the scientific advisory body to the Dutch government on the risks to human
health and the environment of the production and use of GMOs and informs the government
of ethical and societal issues linked to genetic modification.

b Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council amending Direc-
tive 2001/18/EC as regards the possibility for the Member States to restrict or prohibit the cul-
tivation of GMOs in their territory.
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1. PERSPECTIVES AND CHALLENGES

The introduction of a socio-economic assessment (SEA) framework will enable EU

Member States to take into account other arguments but risks to human health and

the environment to restrict or prohibit the cultivation of GMOs on their territories.

The implementation of such a framework faces two immediate challenges: what is

considered a socioeconomic (SE) impact and what methods can be applied for a sound

evaluation of such impacts. The workshop identified several features that need to be
taken into account when addressing these two challenges:

e Quantitative and qualitative impacts. Economic impacts often have a quantitative
character as they are expressed in monetary terms, while social impacts more often
have a qualitative character as they are based on values and cultural and behavi-
oural norms.

e Reversible and irreversible impacts. Reversible impacts will be restored when the
activity that causes the impact is stopped. Irreversible impacts, however, cause an
effect (positive or negative) that cannot be overturned and will carry an absolute SE
cost or benefit.

¢ Distribution of SE impacts. The SE impact can differ between, as well as within
stakeholder groups. The impact of the cultivation of GMOs can e.g. be a benefit to
one group of farmers, while it presents a cost to another group of farmers.

¢ The uncertainties of SE impacts. The quantification and qualification of SE impacts
bring inherent uncertainties. This is due to the complexity of defining SE impacts and
limited experience in measuring SE impacts. Limited data are available, esp. for
social impacts, while the analysis of economic impacts often relies on mathematical
models.

¢ The tasks, roles and responsibilities of stakeholders (scientific experts, policy advi-
sors, industry, societal organizations, general public) in the design and use of an
assessment framework for SE impacts.

e SE impacts will be associated both with a refusal and approval of GMO cultivation.

Another challenge is to carefully manage the expectations people may have from
a SEA framework. Proponents of GMO cultivation expect that the introduction of a
national SEA framework will improve the EU authorization procedure for commercial
cultivation of GMOs. While critics of GMO cultivation expect it will provide better
means to restrict or prohibit the cultivation of GMOs on their territories. The features
listed above make clear that a SEA framework is unlikely to give a clear yes or no
answer towards the socioeconomic performance of certain GMO cultivation. It was
reiterated several times during the workshop that SEA, at this stage, can have an
important function in the disclosure and sharing of information amongst stake-
holders about possible SE impacts associated with the cultivation of a certain GMO.
Today, SEA is not fit for decision-making on the cultivation of GMOs, due to the limi-
ted availability of data and the uncertainties and lack of methodologies for a sound
evaluation of SE impacts.
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An evaluation of SE impacts is further complicated by conveying the outcomes to sta-
keholders and the general public. The inherent uncertainties and consideration of
multiple SE impacts will present a complex and careful message, while people may
only expect to hear a yes or no. Participants to the workshop thus argued to pay close
attention to communication with stakeholders and the general public. It was sug-
gested this should be done in a structural and transparent way and include an active
outreach to, and involvement of, stakeholders already at the start of developing a
SEA framework. A structural communication and interaction with stakeholders should
i.e. contribute to developing a shared language to describe and discuss SE impacts
and take away potential conflicts arising from interpretations and perceptions of
uncertainties associated with SE impacts.

2. IDENTIFICATION OF ELEMENTS FOR A SOCIOECONOMIC
ASSESSMENT FRAMEWORK

The different presentations and discussions highlighted a diverse set of potential
SE impacts (see Figure 1 below). The workshop did not qualify these in terms of e.g.
measurability, occurrence, relevance or priority/urgency. Economic impacts can be
regulated until the benefits outweigh the costs, with the irreversible impacts key in
any such analysis. However, not all impacts will be quantifiable and thus the overall SE
impact may be expressed as a threshold level, rather than an absolute number to take
into account the multiple impacts and their uncertainties.

The various SE impacts all face the challenges mentioned under 1., stressing the need
for guidance in qualification and assessment of SE impacts. The European GMO socio-
Economic Bureau (ESEB) is an initiative by the European Commission to identify possi-
ble SE impacts and to develop methodologies for the investigation of SE impacts. ESEB
consists of scientific experts nominated by the EU Member States and experts from
the European Commission. ESEB expects to publish a first general reference document
shortly. It introduces scenarios to describe possible manifestations of SE impacts and
it differentiates between stakeholder groups on the nature and extent of a given
set of SE impacts. ESEB uses certain criteria to select for SE impacts: an SE impact
should have at least one measurable indicator, there must be a plausible causal relati-
onship with the GMO cultivation and a sound method must be available to assess the
impact. These criteria are particularly challenging for social impacts that generally are
more qualitative in nature and have been researched less exhaustively. As a result, the
empbhasis in the reference document is more on economic impacts.
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Figure 1. Overview of possible social and economic impacts of commercial cultivation
of GMOs. The circular presentation reflects the non-hierarchical and qualitative nature
of the SE impacts.
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3. EXPERIENCES WITH SOCIOECONOMIC ASSESSMENTS IN
OTHER POLICY AREAS

The European Chemicals Regulation REACH includes an SEA to determine the costs

and benefits of the restriction or continued use of specific chemicals. The REACH legal

framework differs in three aspects from the proposed application of an SEA for GMO

cultivation:

e The SEA applies to chemicals that are already in use.

¢ Only when a health or environmental risk exists for a certain chemical, the SEA will
underpin the continued use or restriction.

e The public and policy discussions have a lower level of public sensitivity compared to
the field of GMOs.

Still, experiences with SEA under REACH present valuable insights in the organization
and operation of a SEA framework. First, the availability of information presents
a true challenge. It is costly to identify and analyse relevant information and informa-
tion on costs is more readily available than information on benefits. Also, the com-
paring and impact assessment of qualitative versus quantitative is difficult. Second,
no standard SEA methodology is available. The approach taken is case-specific and
depends also on available data. Third, a sound SEA requires multidisciplinary exper-
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tise, including experts in economics, sociology, chemistry and risk assessment. At the
same time, the SEA should be proportionate, unbiased and transparent, in particu-
lar with respect to the uncertainties enclosed in any SEA. This presents a very deman-
ding situation for collaboration between experts and stresses the need for clear and
trustful internal and external communication.

Biomass® is increasingly used for the production of energy and biobased products.
Key condition for these applications is the sustainable nature of the biomass and the
greenhouse gas performance of the overall value chain. Voluntary product standards
and third party audited certification schemes are tools to account for the sustaina-
bility, measured against the 3Ps of People, Planet, Profit. Criteria for the People and
Profit dimensions are partly based on existing regulatory frameworks and address e.g.
labour conditions, land use rights, business practices (financial risk management, anti-
corruption), competition (with natural resources like water, food security, existing
use of raw materials) and contributions to local population. Besides administrative
controls, auditing activities may include interviews with local stakeholders and on-
site inspections. Also in this context, the availability and reliability of information
present difficulties. In addition, it is challenging to determine whether a causal link
exists between observed SE impacts and the activities of an economic operator.

OTHER CONSIDERATIONS

Mutual consent on adjustment of geographical scope of GMO
cultivation

It is important to be aware that a first step in the proposed authorization procedure
for the cultivation of GMOs provides an opportunity to EU Member States and the
applicant to mutually agree on adjustment of the geographical scope (exclusion of
territories) of the notification. Such an agreement would avert the execution of res-
trictive measures by Member States based i.a. on socioeconomic grounds. Serious con-
cerns exist if such measure will hold in court when they were legally challenged. It may
thus be worthwhile to consider institutional solutions that take due account of the
mutual agreement provision.

GMOs as part of a broader bioeconomy context

Agriculture plays a crucial role in feeding a biobased economy, in which both food,
feed and industrial applications like energy, chemicals and products are made from
biomass and replaces our current use of non-sustainable fossil fuels. The discussions on
a SEA framework centre on the cultivation of GMO crops in the EU. This scope implies

¢ Biomass includes raw materials from forestry and tree plantations, as well as agriculture
products and —residues and organic waste.
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certain arbitrary boundaries. One is the distinction it makes between the cultivation
of GMOs and non-GMO (also often called conventional) crops. A second is disclosed
with the introduction of new breeding techniques and what may be defined as gene-
tic modification and what not. A third is the import of products that are made from
GMOs cultivated outside the EU. And a fourth is the non-agricultural (or land-based)
cultivation of GMOs and use as e.g. enzymes, additives and nutrients in food, feed and
industrial applications. These considerations illustrate the potential reach and impact
of a SEA framework, not just on the cultivation of GMOs but on the development of a
biobased economy in general.
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Commissie Genetische Modificatie (COGEM)

De COGEM heeft tot taak de regering te adviseren over de risicoaspecten van genetisch gemodificeerde
organismen en te signaleren over ethische en maatschappelijke aspecten van genetische modificatie
(Wet milieubeheer §2.3).
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VOORWOORD

Het verzoek van minister Jacqueline Cramer aan de COGEM om een signalering over
sociaal-economische aspecten van ggo’s in de landbouw op te stellen, met het oog
op het verbeteren van het moeizame debat in de EU, heeft voor de COGEM een bij-
zondere uitdaging opgeleverd. Niet vaak had het maken van een signalering zoveel
belangstelling van externen. Dit duidt erop dat het debat over dit onderwerp beladen
is en dat ieder die daaraan een steentje bijdraagt zorgvuldig wordt gevolgd. Het voor-
stel om sociaal-economische aspecten een rol te laten spelen bij de toelating van ggo’s
in de EU is ingegeven door de wens het debat hierover zuiverder te voeren en daarmee
tot een snellere besluitvorming te komen. Als immers niet alle bezwaren in termen van
risico’s hoeven te worden vertaald, zouden landen die bredere gronden voor hun be-
zwaren hebben daar nationaal ruimte voor kunnen krijgen zodat de impasse rond de
toelatingsprocedure wordt doorbroken. Sociaal-economische criteria kunnen echter
ook leiden tot een reeks aanvullende eisen waaraan vergunningaanvragers moeten
voldoen en daarmee toelating gecompliceerder maken. De verschillen in mogelijke
uitkomst maken de interesse in het onderwerp groot.

Voor de COGEM had de uitwerking van het verzoek ook bijzondere kanten. De COGEM
stond voor de opgave om de sociaal-economische aspecten te duiden vanuit de invals-
hoek van duurzaamheid, omdat dit door de minister expliciet was gevraagd. Hoewel
de COGEM zelf expertise heeft op het gebied van duurzame ontwikkeling heeft zij ook
externe deskundigen op dit gebied geinterviewd om een zo volledig mogelijk beeld
van de problematiek te krijgen. Er zijn veel verschillende definities van duurzaamheid
in omloop omdat ieder dit concept naar de eigen invalshoek kan en moet interprete-
ren. De COGEM heeft duurzaamheid in deze signalering niet gedefinieerd maar geeft
een karakterisering van het maatschappelijk streven van duurzame ontwikkeling. Ook
moest de COGEM zich bezinnen op de betekenis van duurzaamheid voor de landbouw
en ontdekken dat criteria daarvoor niet op de plank liggen. Voor sommige groepen in
de samenleving kunnen gewassen die door genetische modificatie zijn ontwikkeld per
definitie niet duurzaam worden genoemd. Daarmee leek de opdracht tot een spagaat
te leiden. De COGEM heeft dit dilemma opgelost door van meet af aan te stellen dat
zij geen uitspraak doet of ggo’s duurzaam zijn. Alleen wordt een systematiek aange-
dragen die kan helpen vaststellen of toepassing van een gg-gewas een praktijk meer
of minder duurzaam maakt ten opzichte van een praktijk waarin conventionele land-
bouw wordt toegepast. Ook het omschrijven van het referentiekader van de conventi-
onele landbouw is echter ingewikkeld omdat dit geen statisch gegeven is.

In de voorliggende signalering worden bouwstenen aangedragen die een rol kunnen

spelen in de discussie rondom duurzaamheid van ggo’s in de landbouw, met als accent
het mogelijke gebruik van beoordelingscriteria ter rechtvaardiging van het al dan niet
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toelaten van teelt van gg-gewassen in de afzonderlijke lidstaten van de EU. Ik hoop
dat deze COGEM signalering een bijdrage kan leveren aan het bereiken van consensus
in de EU over de toelating van gg-gewassen.

De voorzitter van de COGEM

Prof. dr. ir. B.C.J. Zoeteman

4 SOCIAAL-ECONOMISCHE ASPECTEN VAN GGO'S
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SAMENVATTING

De minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, Jacqueline
Cramer, heeft de COGEM gevraagd om sociaal-economische criteria op te stellen voor
toepassingen van ggo’s in de landbouw. In haar opdrachtbrief vraagt de minister de
COGEM welke sociaal-economische thema's, waaronder in ieder geval duurzaamheid,
een rol spelen bij activiteiten met ggo’s in de landbouw.

Bouwstenen voor een beoordelingskader voor
duurzaamheid van gg-gewassen

De COGEM identificeert en benoemt in deze signalering een aantal bouwstenen die
een rol kunnen spelen bij een beoordeling van de bijdrage van gg-gewassen aan een
‘verduurzaming’ in de landbouw. Wanneer in deze signalering wordt gesproken over
duurzaamheidsaspecten worden daarmee zowel sociale, economische als ecologische
aspecten bedoeld. Deze aspecten zijn onderling sterk verweven en kunnen niet los van
elkaar worden gezien.

De COGEM heeft tijdens het opstellen van de signalering gestreefd om er een brede
expertise bij te betrekken en verschillende invalshoeken en perspectieven te belich-
ten. Bij de totstandkoming van de signalering is onder meer gekeken naar bestaande
duurzaamheidscriteria zoals die voor palmolie, soja en biomassa. Daarnaast zijn de
uitkomsten van het LNV seminar van 9 juni 2009 met als titel ‘Het ggo-beoordelings-
kader; wegens verbouwing in overleg’ verwerkt in de signalering en zijn interviews
gehouden met een aantal experts op het gebied van agrarische ontwikkeling en
duurzaamheid.

Duurzaamheidscriteria specifiek voor ggo’s

Duurzame ontwikkeling is geen vastomlijnd statisch begrip, maar dynamisch en af-
hankelijk van context (maatschappij, cultuur, religie) en tijdgeest. Wat duurzame ont-
wikkeling inhoudt wordt mede bepaald door wat sociaaleconomisch wenselijk wordt
geacht en kan in de loop van de tijd evolueren. De invulling van het begrip duurzaam-
heid beweegt mee met veranderingen in de maatschappij, waaronder toenemende
kennis en technologische mogelijkheden. De invulling van duurzame landbouw kan
zodoende per land of regio verschillen omdat andere (cultuur)waarden een rol spelen
of omdat men in een andere ontwikkelingsfase verkeert.

Voor alle vormen van duurzame ontwikkeling geldt dat deze niet zozeer betrekking

hebben op het product, in dit geval de plant of het landbouwgewas zelf, maar op
de toepassing en het gebruik daarvan in een bepaalde tijd en omgeving. Omdat de
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toepassing (productie, teelt) en het gebruik (import, verwerking, eindproduct) van gg-
gewassen op veel vlakken niet of nauwelijks verschillen van die van conventionele
gewassen, zou dit betekenen dat criteria voor een duurzame landbouw ook kunnen
worden toegepast bij ggo’s. Het gaat immers om de voorwaarden waaraan een ge-
was moet voldoen om een bijdrage te kunnen leveren aan een verduurzaming van de
landbouw. Helaas zijn duurzaamheidscriteria voor de landbouw nog niet ontwikkeld
op een wijze dat daaraan in deze signalering kan worden gerefereerd. Bovendien zou
hiermee geen recht worden gedaan aan de uitzonderingspositie die ggo’s hebben ten
aanzien van conventionele (landbouw)producten in Europa. Aanleiding voor deze uit-
zonderingspositie zijn de ethisch-maatschappelijke bezwaren bij bepaalde groepen
in de samenleving omtrent de wijze waarop ggo's tot stand zijn gekomen: toepassing
van genetische modificatie. Daarom worden criteria voor de toepassing van ggo's in de
landbouw expliciet geformuleerd.

De COGEM signaleert dat het doorvoeren van een beoordeling op duurzaamheidsa-
specten voor gg-gewassen zou kunnen leiden tot vragen rond de duurzaamheid van
bepaalde conventionele gewassen en teeltmethoden die momenteel niet op een der-
gelijke manier wordt beoordeeld. De COGEM merkt daarbij op dat het afwijzen van
een gg-gewas op sociaal-economische argumenten, terwijl deze in dezelfde mate van
toepassing zijn op conventionele gewassen die niet aan deze criteria getoetst worden,
op onbegrip kan stuiten.

Conventionele landbouw als referentiekader

In de opdrachtbrief aan de COGEM is voorgesteld om de conventionele landbouw als
referentiekader te nemen. De term conventionele landbouw staat niet voor een een-
duidig te omschrijven vorm van landbouw en bestaat alleen ten opzichte van zoge-
naamde ‘niet-conventionele’ landbouwvormen zoals de biologische landbouw. Wat
conventionele landbouw is, kan bovendien van land tot land verschillen afhankelijk
van de ontwikkelingsfase waarin het land zich bevindt en welke technieken beschik-
baar zijn.

Hoewel de bestaande (biologische en conventionele) landbouwsystemen grote ver-
schillen vertonen, hebben zij ook overeenkomsten. In alle gevallen gaat het in wezen
om (te proberen) biologische processen te beheersen. Landbouw kan algemeen wor-
den gedefinieerd als het geheel van economische activiteiten waarbij het natuurlijke
milieu wordt aangepast ten behoeve van de productie van planten en dieren voor
menselijk gebruik. Afhankelijk van het product, de productiemethode en het niveau
van welvaart en achterliggende waarden wordt gebruik gemaakt van uiteenlopende
technieken en oplossingsrichtingen voor landbouwkundige problemen. Het toepassen
van landbouw in welke vorm dan ook heeft een meestal nadelige invloed op het be-
staande milieu en ecosysteem afhankelijk van het gewas en de gebruikte teeltmetho-
de. Deze invloed is grotendeels geaccepteerd omdat het bedrijven van landbouw de
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46

BOUWSTENEN VOOR EEN BEOORDELINGSKADER VOOR TEELT VAN GG-GEWASSEN




samenleving direct of indirect voorziet in voedsel en daarmee als noodzakelijk wordt
beschouwd. Zowel conventionele als biologische landbouwvormen streven naar duur-
zaamheid, maar vullen die verschillend in. In deze signalering wordt de conventionele
landbouw als referentiekader genomen omdat deze vorm van landbouw het meest
gangbaar is. Algemeen uitgangspunt bij de op te stellen criteria is, dat gg-gewassen in
de landbouw net zo goed en liefst beter moeten voldoen aan de criteria, dan de hui-
dige niet-gg-variant in de conventionele landbouw.

Negen thema's met criteria voor een duurzame
toepassing van gg-gewassen

De COGEM heeft negen thema’s met bijbehorende criteria geformuleerd die als bouw-
stenen kunnen fungeren in een beoordelingskader voor de sociaal-economische en
duurzaamheidsaspecten van ggo’s:

DE PRODUCTIE EN HET GEBRUIK VAN GG-GEWASSEN MOET EEN BIJDRAGE LEVEREN AAN
EEN VERDUURZAMING IN DE LANDBOUW IN DE VORM VAN:

MAATSCHAPPELIJK NUT

1. De productie van gg-gewassen leidt tot een opbrengstverhoging, levert een bijdrage aan de
oogstzekerheid of biedt een andere vorm van maatschappelijk nut.

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: oogstzekerheid, voedselzekerheid, voedselkwaliteit,

milieuvoordeel, kostenbesparing, recreatie.

WELVAART & ECONOMIE

2. De productie en het gebruik van gg-gewassen draagt op gelijke wijze bij aan de (lokale) wel-
vaart en economie en leidt waar mogelijk tot een verbetering.

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: werkgelegenheid, efficiéntie productieproces, produc-

tiviteit, winst.

WELZIJN & GEZONDHEID

3. De productie en het gebruik van gg-gewassen zorgt ervoor dat het welzijn en/of de ge-
zondheid van de werknemers, lokale bevolking en de consument gelijk blijft en waar mogelijk
verbetert.

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: mensenrechten, arbeidsomstandigheden en arbeids-

voorwaarden.

(LOKALE) VOEDSELVOORZIENING
4. De productie en het gebruik van gg-gewassen zorgt ervoor dat de lokale voedselvoorziening
gelijk blijft en waar mogelijk verbetert.

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: voedselzekerheid en eerlijke handel.
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CULTUURWAARDEN

5. De productie van gg-gewassen biedt in het betreffende land of regio, indien gewenst, ruimte
voor behoud en voortzetting van specifieke cultuurwaarden of andere lokale toepassingen (zo-
als bouwmaterialen, medicijnen).

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: lokale toepassingen en tradities, autonomie lokale

bevolking.

KEUZEVRUHEID

6. De keuzevrijheid voor ggo(-vrij) van zowel burger als bedrijfsleven wordt gewaarborgd bij de
productie en de import van gg-gewassen.

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: etikettering ggo (-vrije) producten, productinformatie,

co-existentie en innovatie- en onderzoeksvrijheid.

VEILIGHEID

7. De toelating en beoordeling van gg-gewassen op veiligheid voor mens en milieu vindt in
het betreffende land plaats in overeenstemming met regelgeving op basis van internationaal
geldende afspraken aangaande veiligheid voor mens en milieu.

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: voedselveiligheid en milieuveiligheid.

BIODIVERSITEIT

8. De productie van gg-gewassen leidt a) niet tot een vermindering van de agrobiodiversiteit
van het landbouwmilieu en versterkt deze waar mogelijk en b) niet tot een aantasting van be-
schermde of kwetsbare biodiversiteit

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: agrobiodiversiteit, beschermde of kwetsbare biodiver-

siteit, oorsprongsgebieden landbouwgewassen.

MILIEUKWALITEIT

9. De productie en verwerking van gg-gewassen zorgt ervoor a) dat de kwaliteit van bodem,
oppervlakte- en grondwater en lucht niet achteruit gaat en waar mogelijk verbetert en b) dat de
emissie van broeikasgassen over de gehele keten (ontwikkeling, productie, verwerking, trans-
port) neutraal blijft of afneemt ten opzichte van de conventionele landbouw.

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: emissies schadelijke stoffen in bodem, oppervlaktewa-

ter en lucht, bodemvruchtbaarheid en weerbaarheid.

Overwegingen bij gebruik

Operationalisering van de opgestelde criteria is geen onderdeel van deze signalering.
Bij de totstandkoming heeft de COGEM wel een aantal aandachtspunten geformu-
leerd die in overweging genomen kunnen worden bij een latere verdere uitwerking
van de criteria in een beoordelingskader.

8 SOCIAAL-ECONOMISCHE ASPECTEN VAN GGO'S
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Meetbaarheid criteria

Voor operationalisering van de duurzaamheidscriteria is het wenselijk dat de indica-
toren aan de hand waarvan de criteria gemeten worden a) (objectief) meetbaar zijn
en b) van te voren ingeschat kunnen worden. Sommige van de genoemde aspecten
lenen zich minder gemakkelijk voor een operationalisering zoals de thema'’s cultuur-
waarden of welzijn. Welzijn en welvaart zijn algemene begrippen die bij nadere in-
vulling per land, cultuur of zelfs religie kunnen verschillen. Voor deze aspecten zou
in eerste instantie een rapportageplicht kunnen gelden zodat meer gegevens ver-
zameld kunnen worden. Met behulp van deze data kan uiteindelijk een methodiek
worden opgesteld om deze punten te kwantificeren. Wanneer Europese lidstaten in-
dividueel kunnen beslissen over teelt op eigen grondgebied is deze stap essentieel
om grote verschillen tussen de lidstaten te beperken in de toelating van teelt van
gg-gewassen.

Voor het toetsen van de veiligheid van gg-gewassen bestaat in de EU en in veel lan-
den buiten Europa al een risicoanalyse, waarbij (grotendeels objectief meetbare) ge-
gevens onderzocht worden ten aanzien van de veiligheid voor mens en milieu. Over
de uitkomsten van deze studies naar de gevolgen van gg-gewassen op het ecosys-
teem en de betekenis van de meetwaarden in dit onderzoek, wordt nog regelma-
tig gediscussieerd. Dit gaat zowel over verschillende wetenschappelijke studies die
elkaar tegenspreken als over dezelfde studie die op verschillende wijze geinterpre-
teerd wordt. De COGEM merkt op dat wanneer men het al niet eens kan worden over
meetbare feiten, het toepassen van sociaal-economische criteria in de praktijk een
complexe opgave zal zijn, waarbij er grote verschillen in interpretatie tussen EU lan-
den kunnen ontstaan.

Daarnaast is het de vraag of de invloed van de teelt van een (gg-)gewas op sociale,
economische en ecologische aspecten, de drie duurzaamheidspijlers, altijd vooraf kan
worden ingeschat. Bij het inschatten van risico’s voor de gezondheid of het milieu kan,
tot op zekere hoogte, een beroep worden gedaan op wetenschappelijke studies en
onderzoeken. Andere aspecten zijn echter veel moeilijker vooraf te kwantificeren met
name wanneer zij sterk met elkaar verweven zijn, zoals bij de drie duurzaamheidspijlers
het geval is. Vaak moeten daarbij aannames worden gedaan met betrekking tot één of
meerdere aspecten van de pijlers. Bij gg-gewassen die al geruime tijd geteeld worden,
zoals soja en mais, bestaat inmiddels empirische informatie waarop dergelijke aanna-
mes gebaseerd kunnen worden. Bij nieuwe gg-gewassen met andere eigenschappen is
de invloed op sociaal-economische aspecten zoals welzijn, werkgelegenheid of lokale
voedselproductie waarschijnlijk veel moeilijker in te schatten of te kwantificeren. Bo-
vendien is de invloed van de teelt van een specifiek gewas ook afhankelijk van de regio
of het gebied waar dit geteeld wordt. De economische, ecologische en sociale situatie
kan per gebied verschillen. De huidige toelatingsprocedure betreft vergunningen voor
teelt of import, ongeacht de locatie. De vraag is dan ook of een duurzaamheidsbeoor-
deling voor nieuwe gewassen vooraf kan worden uitgevoerd of dat nieuwe toepas-
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singen eerst op basis van een kwalitatieve inschatting van de duurzaamheidsaspecten
in de praktijk gebracht moeten worden waarbij monitoring plaatsvindt om de sociaal-
economische gevolgen meer kwantitatief in kaart te brengen.

Onderscheid tussen import en teelt

In de signalering wordt een onderscheid gemaakt tussen de criteria die vooral rele-
vant zijn voor teelt van gg-gewassen in Europa, en teelt van gg-gewassen elders in
de wereld, gevolgd door import naar Europa. Er zijn meerdere redenen voor dit on-
derscheid. Een thema kan minder relevant zijn omdat er al wetten en regels bestaan
voor het specifieke onderwerp zoals bij veiligheid, of doordat het thema geen actueel
onderwerp van discussie (meer) is zoals bij welzijn en welvaart in Europa. Daarnaast is
de praktische toepassing van de criteria een reden voor deze opsplitsing.

Relevante criteria voor teelt in Europa

De thema'’s en tevens discussiepunten die het meest relevant zijn voor de discussie over
gg-gewassen in Europa, en nog niet zijn vastgelegd in een beoordelingskader noch op
een andere wijze zijn gereguleerd, zijn de volgende:

¢ Maatschappelijk nut

* Welvaart & Economie

e Cultuurwaarden

Ook veiligheid, keuzevrijheid, biodiversiteit en milieukwaliteit zijn en blijven relevant
voor Europa. Deze aspecten zijn al in wet- en regelgeving opgenomen. Veiligheid is
het uitgangspunt bij de beoordeling van gg-gewassen in Europa en dit punt zal ge-
handhaafd blijven. Keuzevrijheid is door middel van onder andere een etiketterings-
plichtin de regelgeving opgenomen. Ook biodiversiteit en milieukwaliteit zijn groten-
deels in de regelgeving vastgelegd. Voor biodiversiteit bestaan er diverse initiatieven,
zoals Natura 2000, om kwetsbare natuur te beschermen in EU lidstaten. De thema’s
maatschappelijk nut, welvaart & economie en cultuurwaarden zijn niet opgenomen
in wet- en regelgeving voor ggo’s. Zij kunnen nader worden uitgewerkt en geope-
rationaliseerd wanneer besloten wordt dat zij een rol kunnen spelen bij de individu-
ele beoordeling van lidstaten voor de toelating van teelt van gg-gewassen op eigen
grondgebied. De thema’s welzijn & gezondheid en lokale voedselvoorziening zijn over
het algemeen binnen Europa geen onderwerp van discussie (meer).

Relevante criteria voor teelt elders gevolgd door import in Europa

Alle negen thema’s zijn relevant voor teelt buiten Europa gevolgd door import in Eu-
ropa. Het operationaliseren van een duurzaamheidsbeoordeling voor teelt is in Eu-
ropa minder complex dan het opleggen van dergelijke eisen aan landen buiten de EU
die naar Europa exporteren. Het is zowel politiek, juridisch, maar ook met het oog op
handelsrelaties veel complexer om een beoordelingskader voor duurzaamheid voor
import op te stellen, omdat buiten Europa andere wetten en regels gelden. Een meer
ethisch-maatschappelijk vraagstuk dat samenhangt met het toepassen van een beoor-
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delingskader voor duurzaamheid voor landen buiten de EU is de vraag of dit wenselijk
is. Is het al dan niet behouden van cultuurwaarden een keuze van het land zelf bij of
mag dit ook door importerende landen als argument gebruikt worden?

Om de mogelijke effecten van de toepassing van gg-gewassen in de landbouw in an-
dere landen in te schatten, is in ieder geval het betrekken van lokale stakeholders van
groot belang. Dit gebeurt al bij een aantal bestaande internationale initiatieven zoals
de ‘Round Table on Responsible Soy’ (RTRS) waarbij zowel experts als lokale stakehol-
ders betrokken zijn. Een mogelijkheid is om deze initiatieven te steunen en hierbij aan
te sluiten, totdat binnen de Europese lidstaten meer ervaring is opgedaan met het
betrekken van duurzaamheidscriteria in de beoordeling van gg-gewassen.

De COGEM signaleert dat het opdoen van ervaring binnen de verschillende Europese
lidstaten met het operationaliseren van een aantal duurzaamheidscriteria voor teelt
op eigen grondgebied, een waardevolle stap kan zijn in het proces naar een bredere
beoordeling, waarbij ook import beoordeeld wordt op duurzaamheid.
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1
INLEIDING

De discussie over toelating van genetisch gemodificeerde (gg-) gewassen staat in Eu-
ropa en Nederland hoog op de politieke agenda. Zowel in het Nederlandse parlement
als de Europese instellingen in Brussel bestaat er onvrede over de huidige Europese
toelatingsprocedures voor gg-gewassen en de impasse in de besluitvorming over ver-
gunningaanvragen. Gezocht wordt naar methoden om deze impasse te doorbreken.
Daarom wordt bekeken of er andere criteria dan alleen veiligheidafwegingen gehan-
teerd kunnen worden bij de beoordeling en toelating van gg-gewassen.

1.1 VEILIGHEIDSDISCUSSIE GGO’'S OVERBELAST
MET ANDERE ARGUMENTEN

De toelating van genetisch gemodificeerde organismen (ggo’s) is op Europees niveau
geregeld. Een uitgebreid overzicht van de toelatingsprocedures is te vinden op de web-
site van de European Food Safety Authority (EFSA) en in het COGEM onderzoeksrap-
port Dossierkosten van gg-gewassen."? Op grond van de Europese regelgeving kunnen
ggo’s worden toegelaten tot de Europese markt als ze veilig zijn bevonden voor mens,
dier en milieu. Sociaal-economische aspecten spelen in de huidige toelatingsproce-
dure voor ggo’s formeel geen rol.?

Een marktaanvraag komt via een van de Europese Lidstaten bij de EFSA terecht. De Eu-
ropese lidstaten hebben toegang tot het dossier en worden in de gelegenheid gesteld
om commentaar en bezwaren over het dossier kenbaar te maken. In deze fase ontstaat
niet zelden discussie over de interpretatie van de gegevens in het dossier en vragen
over mogelijke effecten van gg-gewassen op lange termijn. De EFSA bereidt vervol-
gens een advies aan de Europese Commissie (EC) voor en neemt hierin het commen-
taar van de lidstaten mee. Op basis van de EFSA opinie stelt de EC een conceptbesluit
op waar de lidstaten over kunnen stemmen. In de praktijk wordt echter zelden een
gekwalificeerde meerderheid behaald bij deze stemronde, mede doordat een aantal
landen zich systematisch onthoudt van stemming. Wanneer men vervolgens ook in de
Europese Raad (Milieuraad of een andere Raad van Ministers) niet tot een gekwalifi-

a In de Europese richtlijn 2001/18 staat bij de besluiten waarvan de publicatie voorwaarde is voor de toepassing
‘De lidstaten kunnen alle comité’s raadplegen die zij hebben ingesteld voor advies over de ethische implicaties van
biotechnologie’. Vervolgens staat echter vermeld dat deze informatie niet van invloed is op de administratieve

procedures in de richtlijn.
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ceerde meerderheid voor een besluit kan komen, wordt het conceptbesluit van de EC
van kracht. Dit besluit is in het algemeen in lijn met de opgestelde EFSA opinie. Een
vergunning voor teelt, import en/of verwerking in Europa is vervolgens geldig voor
alle Europese lidstaten. Deze vergunningen hebben een looptijd van tien jaar.
Wanneer een lidstaat tijdens de looptijd van de vergunning gegronde redenen heeft
om aan te nemen dat een gg-gewas een gevaar vormt voor de lokale veiligheid van
mens, dier of milieu kan de lidstaat zich beroepen op een andere procedure, de zo-
geheten vrijwaringsclausule. Het gebruik en/of de verkoop van het gg-gewas kan dan
op het grondgebied van deze lidstaat tijdelijk beperkt of verboden worden. Een vrij-
waringsclausule van het gebruik of de verkoop van een bepaald gg-gewas kan alleen
ingesteld worden op basis van nieuwe wetenschappelijke gegevens waaruit blijkt dat
er een risico is voor mens, dier of milieu. De EC moet vervolgens beoordelen of de
vrijwaringsclausule voldoende wetenschappelijk is onderbouwd. Daarbij vraagt zij in
de praktijk de EFSA om advies. Tot op heden concludeerde de Commissie op basis van
het verkregen advies in alle gevallen dat de vrijwaring in kwestie onvoldoende we-
tenschappelijk onderbouwd was en legde een conceptbesluit tot intrekking van de
vrijwaringsmaatregelen voor aan de Milieuraad. De Milieuraad verwierp echter her-
haaldelijk met gekwalificeerde meerderheid deze voorstellen van de Commissie, waar-
door de vrijwaringen in stand bleven. Samengevat is de toelating van gg-gewassen in
Europa een langdurig en complex proces waardoor de introductie van gg-gewassen,
met name wanneer het teelt betreft, in Europa feitelijk stagneert.

SITUATIE GENETISCH GEMODIFICEERDE MAIS MON810

De genetisch gemodificeerde maisvariéteit MON810 van het bedrijf Monsanto werd in 1998
in de EU toegelaten voor teelt. In datzelfde jaar kondigde een blokkerende minderheid aan
Lidstaten aan tegen alle nieuwe ggo-dossiers te zullen stemmen zolang de EU regelgeving niet
grondig werd herzien. Gelet hierop besloot de Europese Commissie om geen dossiers meer ter
stemming te brengen. Hiermee was het de facto moratorium op marktoelatingen van ggo’s in
Europa een feit. Dit moratorium werd in april 2004 weer opgeheven toen de Europese Commis-
sie, na afronding van nieuwe EU regels voor ggo’s en mede onder druk van een WTO zaak die de
VS, Canada en Argentinié tegen de EU hadden aangespannen, besloot opnieuw markttoelating
dossiers ter stemming te brengen. Een gekwalificeerde meerderheid vo6r of tegen een dossier
is sindsdien echter bij geen enkele stemming over een toelatingsdossier bereikt.

De reeds toegelaten mais MON810 is in een aantal landen waaronder Frankrijk, Spanje en Duits-
land in de afgelopen jaren geteeld. Teeltvergunningen hebben in de EU een looptijd van tien
jaar. In 2008 werd een aanvraag ingediend voor verlenging van de vergunning voor teelt van
MONS810 in Europa. Hierbij werden aanvullende gegevens overlegd conform de huidige Euro-
pese richtlijnen. In hetzelfde jaar kondigde Frankrijk een verbod af voor de teelt van gg-mais

MONS810.? Zij stelde een vrijwaringsclausule in. Een aantal andere Europese landen waaronder
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Oostenrijk, Luxemburg en Griekenland stelden vrijwaringsclausules in tegen deze en andere
ggo’s.* Andere lidstaten, waaronder Nederland, hebben de nieuwe gegevens beoordeeld en con-
cludeerden dat er geen redenen waren om aan te nemen dat de teelt van MON810 leidt tot gevaar
voor mens of milieu.>¢ Desondanks is de vrijwaringsclausule in een aantal landen nog steeds van
kracht. In de Europese Raad werd bij de stemming van de lidstaten geen gekwalificeerde meerder-
heid behaald voor een gedwongen opheffen van het verbod op teelt van MON810.” Volgens de
laatste berichten heeft de EFSA stakeholders uitgenodigd om in september 2009 een wetenschap-
pelijke discussie te voeren over de EFSA opinie betreffende milieurisico’s van mais MON810.5°

Uiteindelijk is hiermee in Europa de bijzondere situatie ontstaan dat een gg-gewas zowel veilig
als niet veilig wordt bevonden. MON810 is veilig bevonden voor teelt in de Europese Unie (EU)
op basis van de geldende wet- en regelgeving betreffende veiligheid voor mens, dier en milieu.
Hetzelfde gg-gewas is echter verboden voor teelt in een aantal lidstaten van de EU omdat dit

door deze lidstaten niet als veilig wordt beschouwd.

Vermoedelijk bestaan er ook andere uiteenlopende argumenten die niet op veiligheid
zijn gebaseerd om tegen markttoelating te stemmen of om zich te onthouden van
stemming. Deze argumenten kunnen betrekking hebben op principiéle bezwaren of
op sociaal-economische aspecten, zoals een vermeend gebrek aan meerwaarde van
ggo’s, de vraag of ggo’s passen in de ontwikkeling van duurzame landbouw of de lo-
kale landbouwpraktijk. Deze argumenten leggen in de huidige toelatingsprocedure
geen gewicht in de schaal, omdat zij geen veiligheidsrisico betreffen. De besluitvor-
ming in de huidige toelatingsprocedure die enkel op veiligheidsargumenten is geba-
seerd, lijkt mede hierdoor in een impasse te zijn beland. In discussies over de Europese
toelatingsprocedure rijzen vragen of ook andere dan veiligheidsaspecten wellicht een
plek moeten krijgen in het beoordelingskader.
De Milieuraad van december 2008 heeft daarom unaniem ingestemd met de start van
een proces om beter inzicht te krijgen in de sociaal-economische gevolgen van het in
de handel brengen en teelt van ggo's. Het inventariseren van andere dan veiligheids-
argumenten ten behoeve van een breder beoordelingskader voor gg-gewassen heeft
daarmee een tweeledig doel:
¢ De veiligheidsdiscussie vlot te trekken,
¢ De argumenten voor en tegen gg-gewassen helder te krijgen en een plek te geven
in de discussie.

1.2 RUIMTE VOOR SOCIAAL-ECONOMISCHE
ARGUMENTEN

De minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, Jacqueline
Cramer, heeft de COGEM ten behoeve van de Nederlandse inbreng in de Europese
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discussie gevraagd sociaal-economische criteria op te stellen om de bijdrage van ggo’s
aan een verduurzaming in de landbouw te beoordelen. In haar opdrachtbrief vraagt
de minister welke sociaal-economische thema’s, waaronder in ieder geval duurzaam-
heid, een rol spelen bij activiteiten met ggo’s:

‘In 2008 is in Europees verband gediscussieerd over toelatingen van genetisch gemodi-
ficeerde organismen (ggo’s) in de EU. Daarbij is ook gesproken over sociaal-economi-
sche aspecten die verbonden kunnen zijn aan ggo’s en de rol die deze aspecten zouden
kunnen spelen in het beoordelingsproces. (...) Lidstaten krijgen tot 1 januari 2010 de
gelegenheid om gegevens over sociaal-economische gevolgen van ggo’s naar elkaar
en naar de Europese Commissie te sturen.(...)"

‘lk wil ten behoeve van de Nederlandse inbreng een beoordelingskader opstellen voor
sociaal-economische aspecten van ggo’s. Ik beoog met het beoordelingskader duide-
lijkheid te krijgen over welke sociaal-economische thema’s een rol spelen bij activi-
teiten met ggo’s. (...) Onder sociaal-economische aspecten versta ik in elk geval duur-
zaamheid. Bij deze wil ik uw hulp vragen bij het opstellen van het beoordelingskader,
door u te vragen om een signalering op stellen over sociaal-economische criteria voor
toepassingen van ggo’s.”

De minister vraagt om bij het opstellen van een beoordelingskader een onderscheid te
maken tussen de aspecten die een rol spelen bij de teelt in Europa en daarbuiten, en
tussen teelt en import.

‘lk stel me daarbij voor dat bijvoorbeeld aan teelt in de EU andere sociaal-economische
aspecten verbonden zijn dan aan teelt van ggo’s elders in de wereld, al dan niet ge-
volgd door import naar de EU.”

Tenslotte refereert de minister aan een aantal bestaande rapporten en studies waarbij
sociaal economische criteria een rol speelden.

‘lk denk daarbij aan het toetsingskader voor duurzame biomassa. (...) In uwsignalering
zou u, voor zover mogelijk, een vergelijkbare uiteenzetting voor ggo’s kunnen maken.
Het referentiekader zou daarbij de conventionele landbouw kunnen zijn, waarbij de
criteria gericht kunnen zijn op een minimaal gelijkwaardige of waar mogelijk verbe-
terde duurzaamheid..’

De volledige brief van de minister is te vinden in bijlage 1 van deze signalering.

Achterliggende gedachte bij het verzoek van de minister van VROM is de discussie die
op dit moment in Europa wordt gevoerd over de vraag welke overwegingen, anders
dan veiligheid, een plek moeten krijgen bij de beoordeling van toelating van gg-ge-
wassen. Veiligheid is al een vereiste voor de toelating van gg-gewassen en vastgelegd
in Europese richtlijnen en nationale wetgeving van de Europese lidstaten. Veiligheid
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is het uitgangspunt bij de beoordeling van gg-gewassen en dit punt zal gehandhaafd
blijven. De vraag die centraal staat is:

Welke andere overwegingen komen naar voren in de maatschappelijke discussie over
gg-gewassen en hoe kunnen deze worden meegenomen in een beoordelingskader?

1.3 LEESWIJZER

Deze signalering is voorbereid door de subcommissie Ethiek en Maatschappelijke As-
pecten ondersteund door de subcommissie Landbouw van de COGEM (zie bijlage 4).
De COGEM identificeert en benoemt in deze signalering een aantal bouwstenen die
een rol kunnen spelen bij de beoordeling van de bijdrage van ggo’s aan een verduur-
zaming in de landbouw. De bouwstenen in deze signalering zijn gerelateerd aan de
kernthema'’s die een terugkerende rol spelen in het gentech debat.'® Aan de hand van
deze kernthema’s worden criteria geformuleerd voor de bijdrage van ggo’s aan een
meer duurzame landbouw die recht doet aan sociale, economische en ecologische as-
pecten. Deze criteria dienen als input in een politiek-maatschappelijk proces waarbij
gekeken wordt hoe duurzaamheidsaspecten kunnen worden meegewogen in de be-
oordeling van ggo’s. Operationalisering van de criteria wordt in deze signalering niet
gedetailleerd uitgewerkt. Deze stap komt aan de orde wanneer er consensus over de
aanpak van een eventueel sociaal-economisch beoordelingskader is gevormd.

De COGEM geeft in deze signalering geen mening over de vraag of genetische modi-
ficatie al dan niet past binnen het concept van duurzame landbouw. Dit is een princi-
piéle keuze waarbij onder meer sociale, culturele en religieuze overwegingen een rol
spelen. Het is aan de politiek hier een afweging in te maken.

De COGEM heeft er bij het opstellen van de signalering naar gestreefd een brede ex-
pertise te betrekken en verschillende invalshoeken en perspectieven te belichten. Bij
de totstandkoming van de signalering is onder meer gekeken naar bestaande duur-
zaamheidscriteria zoals die voor palmolie, soja en biomassa.''%'3 Ook zijn de uitkom-
sten van het LNV seminar van 9 juni 2009 met als titel ‘Het ggo-beoordelingskader; we-
gens verbouwing in overleg’ verwerkt in de signalering.' Daarnaast heeft de COGEM
interviews gehouden met een aantal experts op het gebied van agrarische ontwikke-
ling en duurzaamheid (zie bijlage 5).

In de inleiding in hoofdstuk één is de achtergrond van de vraag van de minister toege-
licht. In hoofdstuk twee wordt een referentiekader geschetst dat kan worden gehan-
teerd bij de beoordeling van duurzaamheidsaspecten van gg-gewassen. In hoofdstuk
drie wordt een aantal terugkerende kernthema'’s in het gentech debat geidentificeerd
die een rol kunnen spelen als bouwstenen voor een sociaal-economisch toetsingska-
der. In hetzelfde hoofdstuk wordt een koppeling gemaakt tussen deze kernthema'’s en
de drie pijlers voor duurzame ontwikkeling - de sociale, ecologische en economische
ontwikkeling — die wanneer een juiste samenhang wordt bereikt, leidt tot een meer-
waarde voor zowel ‘people, planet als profit’. Daarnaast wordt de rol van ethisch-
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maatschappelijke afwegingen geplaatst in de discussie over ggo’s. In hoofdstuk vier
worden negen bouwstenen die een rol spelen bij de toepassing en het gebruik van
gg-gewassen uitgewerkt in de vorm van criteria. Waar mogelijk worden de criteria
vertaald in indicatoren die deze criteria meetbaar kunnen maken. Een aantal van de
criteria zijn voornamelijk van toepassing bij teelt, andere bij import of bij beide. Aan
deze verschillen wordt in dit hoofdstuk kort aandacht besteed.

Het onderscheid tussen criteria voor import en teelt wordt in hoofdstuk vijf nader
uitgewerkt. Daarnaast wordt een aantal overwegingen genoemd die aan de orde kun-
nen komen bij de volgende stap in het proces; het operationaliseren van de criteria.
Onder meer wordt stil gestaan bij de toepasbaarheid/meetbaarheid en de specificiteit
van de criteria.
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2

REFERENTIEKADER
DUURZAAMHEIDSCRITERIA
GGO’'S IN DE LANDBOUW

In de opdrachtbrief wordt gesproken over sociaal-economische aspecten inclusief
duurzaamheid. Sociaal-economische aspecten worden op verschillende manieren ge-
definieerd, afhankelijk van de context. De COGEM beschouwt sociaal-economische
aspecten als onderdeel van duurzame ontwikkeling waar ecologische aspecten niet
los van gezien kunnen worden. Wanneer in deze signalering wordt gesproken over
duurzaamheidsaspecten, worden daarmee zowel sociaal-economische als ecologische
aspecten bedoeld. Daarnaast zijn ook een aantal andere, meer ethisch-maatschappe-
lijke overwegingen die een belangrijke rol spelen in de Europese discussie over ggo's,
in ogenschouw genomen bij het opstellen van de criteria.

2.1 DUURZAME LANDBOUW IS CONTEXT- EN
TIJDSAFHANKELLJK

Duurzaamheid en duurzame ontwikkeling hebben de afgelopen tien jaar in vrijwel
alle sectoren in het middelpunt van de belangstelling gestaan. Vanwege het dyna-
mische karakter van duurzaamheid, is gaandeweg ook de term ‘verduurzaming’ op-
gekomen om het proces van duurzame ontwikkeling te duiden. De breedte van dit
onderwerp, waaronder soms bijna alles wordt geschaard wat sociaal-economisch wen-
selijk wordt geacht, kan de implementatie en operationalisering complex maken. Het
is daarom van belang een helder kader te schetsen waaruit blijkt wat onder verduur-
zaming wordt verstaan en hoe dit kan worden getoetst. Er bestaan talrijke definities
van duurzaamheid die in meer of mindere mate zijn toegespitst op specifieke ontwik-
kelingen. Een gangbare definitie voor duurzame ontwikkeling is de definitie uit het
Brundtland-rapport:

‘een ontwikkeling die voorziet in de behoefte van de huidige generatie zonder daar-
mee voor toekomstige generaties de mogelijkheden in gevaar te brengen om ook in

hun behoeften te voorzien’."®

In het Brundtland rapport wordt het in samenhang ontwikkelen van sociale, ecolo-
gische en economische aspecten van de samenleving als de drie pijlers van duurzame
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ontwikkeling geschetst. Later is dit samengevat met de begrippen people, planet en
profit. Om naast economische winst ook de maatschappelijke winst in de afwegingen
te betrekken is door de wereldtop over duurzame ontwikkeling in Johannesburg in
2002 de P van profit veranderd in ‘prosperity’ (welvaart).

De Nederlandse overheid heeft het milieudeel van duurzame ontwikkeling nader ge-
definieerd in het vierde Nationaal Milieubeleidsplan (NMP4)."®Hierin staat:

‘Het milieubeleid moet - hier en nu, maar ook elders en later - een bijdrage leveren aan
een gezond en veilig leven, in een aantrekkelijke leefomgeving en te midden van een
vitale natuur, zonder aantasting van de wereldwijde biodiversiteit of uitputting van
natuurlijke hulpbronnen’.

In de langetermijnvisie van de Nederlandse regering op de toekomst van het Europese
landbouw- en plattelandsbeleid wordt duurzaamheid in de context van landbouw ge-
plaatst:

‘Duurzame ontwikkeling is het streven om een evenwicht te vinden tussen economi-
sche, ecologische en sociale ontwikkeling. Daarbij gaat het niet alleen om het berei-
ken van dat evenwicht ‘hier en nu’, maar ook internationaal, met bijzondere aandacht
voor ontwikkelingslanden en ‘later’, voor komende generaties. Waarden die door
de Nederlandse bevolking belangrijk worden gevonden, zoals milieu, natuur, land-
schap en dierenwelzijn, moeten in deze ontwikkeling worden geborgd. Ook voor de
grondgebruiker zelf zijn deze waarden van belang als productiefactor: men zal toch
de bodem, het water en de (agro)biodiversiteit willen beschermen tegen onder meer
uitputting, erosie, verdroging, eutrofiéring om goed te kunnen blijven produceren.
De kunst is om versterking van de marktwerking in harmonie te laten samengaan met
verduurzaming van de landbouwproductie (...)" "7

De specifieke invulling van duurzame ontwikkeling wordt mede bepaald door wat
sociaaleconomisch wenselijk wordt geacht en kan in de loop van de tijd evolueren.
Duurzame ontwikkeling is daarmee geen vastomlijnd statisch begrip, maar dynamisch
en afhankelijk van context (maatschappij, cultuur, religie) en tijdgeest. De invulling
van het begrip duurzaamheid beweegt mee met veranderingen in de maatschappelij-
ke omgeving, waaronder toenemende kennis en technologische mogelijkheden. Wat
tien of vijftien jaar geleden als duurzaam werd gezien, kan nu als een gepasseerd sta-
tion worden beschouwd, op aannames zijn gebaseerd die bij nader inzien onjuist zijn,
of doelen betreffen die achteraf gezien niet realistisch of te weinig ambitieus waren.
Door ontwikkelingen in kennis of op technologisch gebied kunnen oplossingen moge-
lijk worden die men tien jaar terug niet voor mogelijk hield.®

De invulling van duurzame landbouw kan daarnaast ook per land of regio verschil-
len omdat andere (cultuur)waarden van belang worden geacht. Voor alle vormen van
duurzame ontwikkeling geldt echter dat deze niet zozeer betrekking hebben op het
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product, in dit geval de plant of landbouwgewas zelf, maar op de toepassing en het
gebruik daarvan in een bepaalde plaats en tijd.

2.2 DUURZAME ONTWIKKELING HEEFT BETREKKING
OP TOEPASSING EN GEBRUIK

Bij bestaande toetsingskaders voor duurzaamheid in de landbouw wordt een plant of
gewas voornamelijk beoordeeld op basis van de wijze waarop productie en gebruik
plaatsvinden. Daarbij kunnen de eigenschappen van het product zelf in meer of min-
dere mate potentie hebben om bij te dragen aan duurzame productie of gebruik. Met
andere woorden wordt zowel de productiewijze als het gebruik afgemeten aan een
set criteria met betrekking tot de sociale, ecologische en economische duurzaamheid.
Op deze wijze kan ook naar ggo's gekeken worden.

Bij gg-gewassen zou dit betekenen dat gekeken wordt naar de productie (teelt) en
het gebruik (import, verwerking) van een gg-gewas. Het toetsingskader voor duur-
zame biomassa, ook wel de Cramer criteria genoemd, is gericht op de wijze waarop
biomassa geproduceerd wordt en hoe deze gebruikt/verwerkt wordt ten opzichte van
het gebruik van fossiele brandstoffen.'* Gg-gewassen die geteeld worden om als bio-
massa te dienen, kunnen vanuit dit perspectief ook beoordeeld worden met de Cra-
mer criteria voor duurzame biomassa.® Omdat de toepassing (productie, teelt) en het
gebruik (import, verwerking, eindproduct als veevoer of voedsel) van gg-gewassen
op veel vlakken niet of nauwelijks verschilt van conventionele gewassen, zou dit be-
tekenen dat criteria voor een duurzame landbouw ook kunnen worden toegepast op
ggo’s. Helaas zijn duurzaamheidscriteria voor de landbouw nog niet ontwikkeld op
een wijze dat daaraan hier kan worden gerefereerd. Bovendien zou hiermee geen
recht worden gedaan aan de uitzonderingspositie die ggo’s hebben ten aanzien van
conventionele producten in Europa. Aanleiding voor deze uitzonderingspositie zijn
de ethisch-maatschappelijke bezwaren omtrent het proces waarmee ggo’s tot stand
zijn gekomen: genetische modificatie. Er bestaan diverse richtlijnen en studies naar
duurzaamheidsaspecten in de landbouw in het algemeen, maar deze zijn slechts in
enkele gevallen expliciet gemaakt en geoperationaliseerd zoals bij soja en biomassa.
De COGEM merkt op dat de aanleiding voor het opstellen van duurzaamheidscriteria
specifiek voor ggo’s niet ligt in het verschil in productie of gebruik van deze gewassen
ten opzichte van conventionele gewassen. De criteria worden expliciet gemaakt juist
voor ggo's omdat zij maatschappelijk omstreden zijn.' 1

Onlangs stelde de European Group on Ethics (EGE) dat alle ‘producten’ van (nieuwe)
landbouwtechnieken en niet enkel recombinant-DNA technieken getoetst zouden
moeten worden op duurzaamheid.? Op dit moment hebben ggo’s en daarmee ook gg-
gewassen een uitzonderingspositie die tot uiting komt in een specifieke veiligheids-

b Inde Cramer criteria worden geen uitspraken gedaan over de toepasbaarheid van de criteria bij ggo's vanwege

verdeeldheid over de vraag of ggo’s al dan niet kunnen passen in het concept van duurzaamheid.
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beoordeling. Deze veiligheidsbeoordeling geldt niet voor andere gewassen, die door
veredelingstechnieken waarbij geen genetische modificatie is toegepast, tot stand zijn
gekomen. Wanneer alleen ggo’s getoetst worden op duurzaamheid zou het theore-
tisch mogelijk zijn een gg-gewas af te wijzen uit duurzaamheidoverwegingen, terwijl
een vergelijkbaar conventioneel gewas wel is toegelaten ondanks dat dit evenmin aan
de opgestelde duurzaamheidscriteria zou voldoen.

De COGEM signaleert dat het doorvoeren van een beoordeling op duurzaamheidsa-
specten voor gg-gewassen zou kunnen leiden tot vragen rond de duurzaamheid van
bepaalde conventionele gewassen en teeltmethoden die momenteel niet aan een der-
gelijk toetsingskader moeten voldoen.

2.3 CONVENTIONELE LANDBOUWSYSTEMEN
ALS REFERENTIEKADER

Een ontwikkeling of product is vrijwel altijd meer of minder duurzaam ten opzichte
van iets anders. Het gebruik van minder (schadelijke) gewasbeschermingsmiddelen
wordt bijvoorbeeld als duurzamer beschouwd, maar er is geen specifieke hoeveelheid of
grenswaarde gedefinieerd die het stempel ‘duurzaam’ rechtvaardigt. Dit roept de vraag
op wat duurzame landbouw eigenlijk is, welk landbouwsysteem men wil of zou moeten
nastreven. Hoewel hier globaal overeenstemming over is, bestaan er over de specifieke
invulling van het antwoord op deze vraag zeer uiteenlopende visies die worden ge-
vormd door onder meer economische, sociale, culturele en religieuze overwegingen. De
COGEM neemt hierover geen standpunt in, conform haar signalerende, en daarmee niet
adviserende taak op het gebied van ethisch-maatschappelijke aspecten van ggo's.

In de opdrachtbrief is voorgesteld de conventionele landbouw als referentiekader te
nemen. De term ‘conventionele landbouw’ staat niet voor een eenduidig te omschrij-
ven vorm van landbouw en bestaat alleen ten opzichte van zogenaamde ‘niet-conven-
tionele’ landbouwvormen. Voorheen kon men spreken van conventionele landbouw,
geintegreerde landbouw en biologische landbouw. Nu de geintegreerde landbouw
min of meer is opgenomen in de conventionele landbouw, is in Nederland alleen spra-
ke van conventionele en biologische landbouw. Wat conventionele landbouw is, kan
bovendien van land tot land verschillen afhankelijk van de ontwikkelingsfase waarin
het land zich bevindt en welke technieken beschikbaar zijn.

Hoewel de landbouwsystemen grote verschillen vertonen, hebben zij ook overeen-
komsten. In alle gevallen gaat het om het (proberen te) beheersen van biologische
processen. Landbouw kan algemeen worden gedefinieerd als het geheel van activitei-
ten waarbij het natuurlijke milieu wordt aangepast ten behoeve van de productie van
planten en dieren voor menselijk gebruik. Afhankelijk van het product, de productie-
methode en het niveau van welvaart en achterliggende waarden wordt gebruikge-
maakt van een groot aantal uiteenlopende technieken en oplossingsrichtingen voor
landbouwkundige problemen. Zowel in de biologische als conventionele landbouw
streeft men naar duurzaamheid, maar vult men dit verschillend in.?"22 23
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Omdat een beoordelingskader wordt gezocht voor toepassing van ggo'’s, neemt de
COGEM in eerste instantie de conventionele landbouw als referentiekader omdat
deze vorm van landbouw het meest gangbaar is.c Algemeen uitgangspunt bij de op te
stellen criteria is dat gg-gewassen in de landbouw net zo goed en liefst beter moeten
voldoen aan de criteria dan de huidige niet-gg-variant van de conventionele land-
bouw.

2.4 MILIEU-GEVOLGEN CONVENTIONELE
LANDBOUWSYSTEMEN

Naar de gevolgen van verschillende landbouwsystemen voor het milieu wordt al lange
tijd onderzoek gedaan. Het bedrijven van landbouw heeft, afhankelijk van het ge-
bruikte landbouwsysteem en de teeltwijze, een meestal nadelige invloed op het be-
staande milieu en ecosysteem. Deze invloed is grotendeels geaccepteerd omdat het
bedrijven van landbouw direct of indirect voorziet in onze primaire behoefte aan
voedsel en daarmee als noodzakelijk wordt beschouwd. Over de vraag welk land-
bouwsysteem de minst nadelige invloed heeft op milieu of het meest duurzaam is,
wordt volop gediscussieerd. Het bepalen van de invloed van landbouw op milieu is
echter een complexe zaak waardoor de uitkomsten van dit soort onderzoeken zelden
eenduidig zijn. De effecten van de gg-landbouw op het milieu zijn eveneens onder-
deel van deze discussie. Er wordt onderzoek gedaan naar de invloed van ggo’s op het
milieu. Voor- en tegenstanders wijzen op de positieve dan wel negatieve invloeden
van ggo's in de landbouw. Soms verwijzen zij daarbij zelfs naar dezelfde onderzoeks-
rapporten of artikelen.?*?* Schade aan het ecosysteem door grootschalige landbouw
en monoculturen wordt regelmatig geassocieerd met de teelt van gg-gewassen zoals
soja. Of deze effecten direct worden veroorzaakt door gg-gewassen is onduidelijk.?
Maisteelt, en ook de teelt van soja in Zuid-Amerika werd al voor de opkomst van gg-
varianten als monocultuur toegepast. Het toepassen van monoculturen wordt in eerste
instantie gedreven door economische factoren. Wanneer de teelt van gewassen min-
der onderhouds- en arbeidsintensief wordt, kan dit bijdragen aan het faciliteren van
monoculturen. Naast negatieve associaties en onderzoeken zijn ook positieve effecten
van gg-gewassen op het ecosysteem bekend. Zo kan de teelt van herbicidentolerante
gewassen low- of no-tillage (grondbewerking) mogelijk maken wat een positief effect
kan hebben op de bodemmicro-organismen en schadelijke effecten zoals erosie kan
beperken of voorkomen.?

¢ In de toekomst zal het wellicht ook mogelijk zijn om componenten die voorheen op chemische wijze werden
geproduceerd, zoals biobrandstoffen of farmaceutische bestanddelen, te produceren in gg-gewassen. In dat geval
zouden bestaande of conventionele productiemethoden het referentiekader vormen. De huidige gg-gewassen zijn
voornamelijk gericht op een verbetering van de agronomische eigenschappen. Daarom zal in deze signalering

gesproken worden over de conventionele landbouw als referentiekader.
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Met een toenemende wereldbevolking en een groeiende vraag naar voedsel zal het
onderzoek naar de verschillen in invloed van de diverse landbouwsystemen gecontinu-
eerd worden evenals de zoektocht naar meer duurzame methoden. Daarbij wordt ook
onderzocht of en in hoeverre gg-gewassen hier een bijdrage aan kunnen leveren.

2.5 OPKOMST GGO’S
IN DE GEINDUSTRIALISEERDE LANDBOUW

De opkomst van de toepassing van genetische modificatie in de landbouw is verbon-
den met het proces van industrialisering. Industrialisering van de landbouw wordt in
eerste instantie gekenmerkt door een mechanisering van de landbouw waarbij fysieke
arbeid door mensen of dieren steeds meer wordt vervangen door machines. Het be-
werken van land werd daardoor minder arbeidsintensief waarmee een schaalvergro-
ting van de landbouw mogelijk werd en hogere opbrengsten konden worden behaald.
Het gebruik van chemische gewasbeschermingsmiddelen tegen onkruid, schimmel-
ziekten en plaaginsecten vergrootte de oogstzekerheid. Niet alleen de landbouwpro-
cessen werden geoptimaliseerd, maar ook de gewassen zelf. Eerst alleen door (klas-
sieke) veredeling, later ook met behulp van moderne biotechnologische technieken
zoals genetische modificatie.

In het veredelingsproces worden gewenste eigenschappen geselecteerd met als doel
dat de nakomelingen deze gunstige eigenschappen ook bezitten. De plantenverede-
laar, of deze nu gebruik maakt van klassieke veredeling of moderne biotechnologische
technieken, is daarmee de ontwerper van deze plant met nieuwe eigenschappen. Deze
eigenschappen komen weliswaar pas tot uiting tijdens de toepassing en het gebruik
van de gewassen, maar de gevolgen ervan worden deels al bepaald in de voorafgaan-
de ontwerp- en ontwikkelingsfase. De intenties en keuzes die worden gemaakt tijdens
de ontwikkeling van een product, technologie of plant en die een voorzet geven voor
het latere gebruik, worden ook wel het zogeheten ‘script’ van een technologie ge-
noemd.zs, 29, 30, 31,32

Het script zit als impliciete handleiding vervat in het ontwerp. Deze handleiding
wordt ‘geschreven’ in de ontwikkelingsfase door het maken van specifieke keuzes die
worden beinvloed door culturele, maatschappelijke of religieuze waarden en gelden-
de machtsverhoudingen. De invloed van een technologie is daarmee direct onderdeel
van de technologie zelf. Vanuit dit perspectief is technologie dan ook geen neutraal
instrument, maar weerspiegelt deze de dominante sociale en technische dimensies.?
Langdon Winner stelde in ‘Do artifacts have politics’ dat door middel van technologie
een bepaalde vorm van ‘politiek’ bedreven wordt.? Het script van een technologie of
product is echter niet onveranderlijk. Winner benadrukt dat technologische innova-
ties ook perspectieven kunnen bieden; dat ze in een andere omgeving voor andere
doeleinden kunnen worden ingezet, dat ze in de loop der tijd een andere functie
kunnen krijgen of ingezet kunnen worden voor of door een andere doelgroep. Kort-
om: technologische producten weerspiegelen niet alleen machtsverhoudingen (dan
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zouden ze namelijk zelf politiek-neutraal zijn en dat wordt door Winner bestreden)
maar ze bieden in theorie ook kansen om ‘politiek’ uit te oefenen via het specifiek
ontwerpen ervan.

Tijdens de veredeling van nieuwe plantenvariéteiten wordt, bewust of onbewust,
ook naar een bepaald type gebruik of gebruiker toegewerkt. Dit gebruik kan direct
verbonden zijn met de eigenschap van de plant, zoals resistentie tegen schadelijke
insecten (maisboorder), de productie van medicijnen (farmagewas), voedingsstoffen
(‘gouden rijst’) of een gewas dat geschikt is voor bodem- of waterreiniging (fytoreme-
diatie). De eigenschap kan gericht zijn op de latere gebruiker of consument (bijvoor-
beeld pitloze druiven). Maar het ontwerp kan ook indirecte implicaties hebben voor
het latere gebruik die betrekking hebben op het soort landbouwsysteem waarin het
gewas gebruikt kan worden. Een gewas dat minder (schadelijke) gewasbeschermings-
middelen of onderhoud nodig heeft maakt een schaalvergroting, en daarmee hogere
opbrengst en meer winst, mogelijk voor de producent.? Anderzijds maakt een hogere
opbrengst per hectare, door minder opbrengstverlies ten gevolge van ziekten en pla-
gen, een areaaluitbreiding minder noodzakelijk.

HET MES SNIJDT AAN TWEE KANTEN

In Europa bestaat bij een aantal lidstaten grote maatschappelijke weerstand tegen ggo’s.** Vra-
gen over de veiligheid en onvoorziene schadelijke gevolgen voor het milieu bij de teelt van gg-
gewassen hebben geleid tot een jarenlang moratorium. Naast principiéle bezwaren gebaseerd
op gezondheids- en milieurisico’s is een terugkerend argument, dat de huidige gg-gewassen in
zichzelf alleen gericht zijn op winstbejag van een aantal grote concerns en geen bijdrage leve-
ren aan een meer duurzame landbouw of een direct voordeel hebben voor de consument. Hoe-
wel sommigen principieel tegen gg-gewasssen zijn, pleiten anderen er voor om lokale vaardig-
heden, behoeften, economie, cultuur en ecosysteem mee te nemen in de agendasetting (‘script’)
voor de ontwikkeling van gg-gewassen. De wetenschappelijke onderzoeksagenda zou volgens
hen meer moeten worden aangepast aan lokale prioriteiten en mogelijkheden.3*

De uitzonderingssituatie voor ggo’s vanwege de maatschappelijke omstredenheid heeft door
een aparte regelgeving tot aanzienlijke kosten geleid om de vereiste gegevens voor de veilig-
heidsbeoordeling te verkrijgen.2 De kosten voor deze noodzakelijke studies zijn dusdanig hoog
dat het ontwikkelen en commercialiseren steeds meer voorbehouden is aan grote concerns.
De investering moet worden terugverdiend waarmee de keuze voor gewassen die op grote
schaal geteeld worden meer voor de hand ligt dan gewassen die op kleine schaal lokaal wor-
den toegepast. Dit maakt het toespitsen van de biotechnologische onderzoeksagenda op kleine
lokale toepassingen moeilijk. Het Nederlandse veredelingsbedrijfsleven heeft zich bovendien
in de jaren waarin het moratorium gold teruggetrokken uit de ontwikkeling van gg-gewassen.
Het Europese de facto moratorium en de geringe kansen voor de afzet van gg-gewassen op
de Europese markt waren hierbij doorslaggevend. Ook het onderzoek naar genetische modifi-

catie in de landbouw is in Europa op een lager pitje komen te staan. Een aantal, grotendeels
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buitenlandse, multinationals heeft de leiding genomen in de ontwikkeling van gg-gewassen.
Door de recentelijk afgekondigde teeltverboden lijken een aantal Europese landen zich nog
verder te onttrekken aan de ontwikkeling van nieuwe gg-gewassen. Daarmee worden ook de
mogelijkheden om invloed uit te oefenen op de richting waarin biotechnologie zich ontwikkelt
in de rest van de wereld beperkt. Mede door de hoge kosten van de toelatingsprocedure van
gg-gewassen voor teelt, import en verwerking zijn vooralsnog vrijwel alleen multinationals in
staat om gg-gewassen op de markt te brengen. Het negatieve imago dat gg-gewassen in som-
mige ogen heeft en de angst dat één of een aantal grote multinationals de hele voedselketen
gaan beheersen worden hiermee versterkt. De toepassing van gg-gewassen wordt hierdoor in
eerste instantie geassocieerd met de geindustrialiseerde en grootschalige landbouw en niet met

een mogelijke bijdrage aan duurzame ontwikkeling.

Enerzijds is de aanwezigheid van een script dat een voorzet geeft voor het latere ge-
bruik niet specifiek voor gg-gewassen, maar van toepassing op alle veredelde gewas-
sen die worden toegepast in de land- en tuinbouw. Anderzijds lijken de ontwerpmoge-
lijkheden van gg-gewassen omvangrijker en meer ingrijpend dan met conventionele
veredeling ooit mogelijk zal zijn, doordat soortgrenzen overschreden kunnen worden.
Dit kan risico’s met zich meebrengen voor mens en milieu. Mogelijke onvoorziene ne-
gatieve gevolgen zijn daarom een van de redenen dat er regelgeving bestaat om de
veiligheid van ggo’s voor mens en milieu te waarborgen. Aan de andere kant bieden
de ontwerpmogelijkheden van gg-gewassen wellicht meer dan bij conventionele ge-
wassen de potentie om een bijdrage te leveren aan een verduurzaming van de land-
bouw en ook van onderdelen van de samenleving.

2.6 TOEPASSING GGO’S
IN ANDERE LANDBOUWSYSTEMEN

Genetische modificatie en gg-gewassen zijn opgekomen en als eerste toegepast in de
geindustrialiseerde landbouw en daardoor met elkaar verweven. Of zij echter onlos-
makelijk met elkaar verbonden zijn, is de vraag. Ook is de vraag of het type gebruik
van een gg-gewas altijd op voorhand voorzien kan worden. Wanneer het gaat om
de teelt van bekende gewassen zoals mais, katoen of soja heeft men over het alge-
meen een duidelijk beeld bij de industriéle landbouwpraktijk die daaraan verbonden
is. Over de kleinschalige toepassingen van deze gewassen is doorgaans veel minder be-
kend. Verwacht wordt bovendien dat in de toekomst ook andere soorten gg-gewassen
op de markt zullen verschijnen waarbij het gebruik misschien vooraf minder goed in te
schatten is, zoals farmagewassen, of gg-bloemen.

Geconcludeerd kan worden dat het ‘script’ van biotechnologische toepassingen in de
landbouw een wezenlijke rol speelt bij ontwikkeling van gg-gewassen die daarna tot
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uiting komt in de toepassing bij teelt, import en verwerking. Door het ‘script’ als on-
veranderlijk te bestempelen worden gg-gewassen in sommige gevallen als inherent
aan negatieve effecten van grootschalige landbouw en monoculturen beschouwd en
daarmee per definitie afgewezen. Hierdoor belandt de discussie over toepassing van
gg-gewassen in de landbouw in een impasse. Dit blijkt onder meer uit het feit dat
bij diverse rapporten over duurzaamheidscriteria voor producten en processen in de
landbouw, zoals sojaproductie? (RTRS)'?, palmolie (RSPO)'", biomassa (‘Cramer crite-
ria’)® of houtproductie (FSC)3, (PEFC)*¢) ggo’s expliciet worden uitgesloten omdat er
principiéle meningsverschillen bestaan over de vraag of ggo’s binnen het concept van
duurzaamheid passen of niet.

Ook de COGEM gaat in deze signalering niet in op de principiéle kwesties die een
rol spelen in het pro-contra debat. In deze signalering wordt onderzocht aan welke
voorwaarden gg-gewassen moeten voldoen om bij de verschillende bestaande land-
bouwsystemen een bijdrage te kunnen leveren aan een verduurzaming van de land-
bouw. De beoordeling van ggo’s en hun toepassing in de landbouw, op andere dan
veiligheidsaspecten, zoals sociaal-economische aspecten, wordt mede bepaald door de
mate waarin zij de ontwikkeling van het landbouwsysteem in een bepaalde richting
steunen. De vraag is dan niet of een gg-gewas duurzaam is, maar of dit duurzamer s in
het gebruik over de hele keten van teelt tot verwerking en eindproduct.

d De discussie over de duurzaamheidscriteria voor duurzame sojaproductie is nog volop aan de gang. Onder
andere het al dan niet uitsluiten van ggo’s van deze criteria staat ter discussie. In de loop van 2009 zal hierover

gestemd worden bij de Round Table on Responsible Soy (RTRS).
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3

BOUWSTENEN VOOR

EEN SOCIAAL-ECONOMISCH
BEOORDELINGSKADER
VOOR GGO’S

Voordat criteria kunnen worden geformuleerd voor een duurzame toepassing van
ggo’s in de landbouw, moet eerst bepaald worden welke componenten of bouwste-
nen in deze criteria aan de orde moeten komen. Hiervoor hoeft niet bij het begin
begonnen te worden. Een terugblik op eerder uitgebrachte COGEM signaleringen kan
als startpunt dienen om te bekijken welke andere thema'’s naast veiligheid een rol zou-
den kunnen spelen bij een beoordelingskader voor ggo’s.

3.1 KERNTHEMA'S IN HET GENTECH DEBAT

In 2007 heeft de COGEM een signalering uitgebracht waarin zij een analyse maakte
van de terugkerende thema’s en argumenten in het gentech debat.’° Deze bieden een
eerste aanknopingspunt bij het beantwoorden van de vraag welk totaal aan overwe-
gingen een rol speelt bij toepassingen van genetische modificatie.

In het gentech debat spelen de volgende zes onderwerpen of kernthema'’s steeds een
rol: veiligheid, gezondheid en welzijn, sociale verhoudingen, keuzevrijheid en ver-
trouwen, natuur en de integriteit van leven en duurzaamheid. Een aantal van deze
thema'’s hebben een directe relatie met sociaal-economische aspecten, andere thema'’s
hebben betrekking op natuur en milieu (de ecologische duurzaamheidscomponent).
Met elkaar dekken zij zowel het thema duurzaamheid in algemene zin als de belang-
rijke pijlers ervan: people, planet en profit.

3.1.1 DUURZAAMHEID ALS OVERKOEPELEND THEMA

Duurzaamheid gaat over het streven naar een maximale synergie voor mens, milieu
en economie bij (nieuwe technologische) ontwikkelingen in de maatschappij. Uiter-
aard geldt daarbij ook dat elk van de pijlers van duurzame ontwikkeling op zich moet
gedijen. Het versterken van positieve effecten van een nieuwe technologie voor mens,
milieu en economie dient in het kader van duurzaamheid nagestreefd te worden. Hier-
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DUURZAAMHEID IN INTEGRAAL PERSPECTIEF
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Figuur 1. Verwevenheid duurzaamheidpijlers people (sociaal), planet (milieu) en profit
(economie). Bron: VROM

bij kan gedacht worden aan voedselzekerheid, gezondheid, welvaart en behoud van
een vitaal ecosysteem. Negatieve effecten van deze toepassingen zoals ontbossing, of
verlies van biodiversiteit en werkgelegenheid, leidend tot verslechtering van werk-
omstandigheden of armoede, dienen juist voorkomen te worden. Criteria voor duur-
zaamheid geven een kader voor het beoordelen van de effecten van nieuwe ontwik-
kelingen. De criteria in deze signalering zijn gebaseerd op thema’s die voortgekomen
zijn uit de maatschappelijke discussie over gentechnologie: veiligheid, gezondheid en
welzijn, sociale verhoudingen, keuzevrijheid en vertrouwen, natuur en de integriteit
van leven. Deze thema’s beslaan voor een deel maatschappelijke waarden. Een be-
oordeling aan de hand van de duurzaamheidscriteria zoals geformuleerd in deze sig-
nalering zal daarom een beeld geven hoe deze waarden aangetast dan wel versterkt
kunnen worden door nieuwe toepassingen van gg-gewassen in de landbouw.

In de volgende paragrafen worden de drie pijlers van duurzaamheid met het oog op
het ontwikkelen van toetsingscriteria voor ggo’s nader uitgewerkt. Opgemerkt wordt
dat deze drie pijlers niet los van elkaar gezien kunnen worden, maar verweven zijn en
op elkaar inwerken. De opgestelde criteria in het volgende hoofdstuk kunnen dan ook
niet exclusief verbonden worden aan slechts één van de drie pijlers. Zonder een vitaal/
gezond ecosysteem en een duurzame landbouwpraktijk kan ook op sociaal en econo-
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misch vlak op lange termijn geen rendement behaald worden. De verwevenheid van
de pijlers people, planet en profit/prosperity wordt bijvoorbeeld weergegeven in een
nota van het ministerie van VROM uit 1999 (zie figuur 1).3’ In de ggo discussie speelt
naast de elementen in figuur 1 ook gezondheid een belangrijke rol.

3.1.2 SOCIALE DUURZAAMHEID

Sociale duurzaamheid is verbonden met een rechtvaardige en eerlijke verdeling van
voedsel, werk, inkomen, huisvesting en ook met gezondheidszorg, scholing en oude-
dagsvoorziening. Sociale duurzaamheid kan worden onderverdeeld in een culturele,
sociale en politieke component.' De culturele component heeft betrekking op breed
gedeelde maatschappelijke waarden als rechtvaardigheid, autonomie (keuzevrijheid)
en opvattingen over natuur en natuurlijkheid. De sociale component betreft de sociale
relaties en samenhang binnen de samenleving die tot uiting komen in onder meer
sociale vangnetten, gezondheidszorg en werkgelegenheid. De mogelijkheid en be-
reidheid tot participatie van verschillende bevolkingsgroepen bij innovaties valt ook
onder sociale duurzaamheid. Innovaties die de toegang van verschillende groepen in
de samenleving tot werk en het maatschappelijke en culturele leven vergroten, kun-
nen als sociaal duurzaam beschouwd worden. De derde component van sociale duur-
zaamheid is politiek.

Deze heeft betrekking op de wijze waarop besluiten over duurzame ontwikkelingen
worden genomen; op macht, zeggenschap en democratische principes. Openheid,
transparantie en inspraak van stakeholders kan het maatschappelijke draagvlak voor
biotechnologische innovaties vergroten. Ook het bieden van informatie, stimuleren
van onderzoek en onderwijs en bewaken van de veiligheid van de burger vallen onder
de politieke component.

3.1.3 ECOLOGISCHE DUURZAAMHEID

Ecologische duurzaamheid heeft betrekking op het hebben en behouden van een vi-
taal ecosysteem. Zoals eerder aangegeven is de ecologische duurzaamheid ook van be-
lang voor de grondgebruiker en daarmee sterk verweven met sociale en economische
duurzaamheid.

Ecologische duurzaamheid in de landbouw behelst dat met een specifiek (landbouw)
systeem nu en later kan worden doorgegaan zonder dat de natuur daarbij onher-
stelbaar beschadigd wordt. Bij ecologische duurzaamheid staat de relatie tot de na-
tuurlijke omgeving en het behoud van het draagvlak van het ecosysteem centraal.
Daarbij speelt biodiversiteit, bescherming van kwetsbare gebieden en voorkdmen van
vervuiling en uitputting van voorraden een rol. Goed beheer van het milieu is een
voorwaarde om productiezekerheid en kwaliteit over langere termijn te realiseren.
Ook in dit geval geldt dit aspect niet alleen voor het ecosysteem in eigen land, maar
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ook daarbuiten. In het vierde Nationale Milieubeleidsplan (NMP4) werd benadrukt dat
duurzaamheid niet bij de landsgrenzen ophoudt.'® Nederland en andere westerse lan-
den leggen een aanzienlijk beslag op natuurlijke hulpbronnen en biodiversiteit elders
in de wereld. Met de import van landbouwproducten naar Nederland wordt het milieu
in de exporterende landen belast en worden grondstoffen aan het betreffende land
onttrokken. Nederland kan hierdoor indirect bijdragen aan een beschadiging van het
ecosysteem in het land van productie door erosie, wateronttrekking, eutrofiéring of
uitputting van de grond. Ecologische duurzaamheid betekent echter niet dat landen
hun ecologische voetafdruk koste wat kost moeten tegengaan. Het NMP4 zegt hier-
over het volgende;

‘Het gaat er niet om een Nederlandse ‘voetafdruk’ elders hoe dan ook tegen te gaan.
Zo’n voetafdruk is inherent aan internationale handel. Een goed functionerend sys-
teem van internationale handel draagt wereldwijd bij aan de verbetering van de
sociaal-economische omstandigheden. Het gaat er om dat die voetafdruk duurzaam
wordt(...)".

In de signalering ‘Perspectieven van gg-gewassen voor een duurzame landbouw’ heeft
de COGEM onderzocht wat de mogelijke gevolgen zijn op ecologisch en economisch
gebied van bestaande gg-gewassen voor de Nederlandse landbouw.* Het maken van
een dergelijke inschatting voor een ander land met een eigen ecosysteem, klimaat,
cultuur en landbouwpraktijk is echter meer complex.

3.1.4 ECONOMISCHE DUURZAAMHEID

De economische duurzaamheid houdt in de eerste plaats in dat een ontwikkeling in
economische zin haalbaar en handhaafbaar is zonder dat de economie daarbij onher-
stelbare schade wordt berokkend. Het uiteindelijke doel is daarbij echter niet alleen
economische winst (profit), maar ook maatschappelijke winst in de vorm van welvaart
voor een zo groot mogelijk deel van de wereldbevolking, zowel nu als in de toekomst
(prosperity). Economische en sociale duurzaamheid zijn op deze wijze met elkaar ver-
bonden.

Naast winst, handelsrelaties, economische stabiliteit en welvaart speelt ook innovatie
een rol bij economische duurzaamheid. Om zowel nu als in de toekomst een duur-
zame economie te bewerkstelligen, is innovatie onontbeerlijk. Door middel van in-
novatie in de biotechnologie kunnen zowel conventionele als gg-gewassen verder
ontwikkeld en geoptimaliseerd worden zodat zij zo goed mogelijk zijn aangepast
aan veranderingen in klimaat, milieu en wereldbevolking. In het innovatie- of ont-
wikkelingsproces kan rekening worden gehouden met duurzaamheidsaspecten in de
betekenis van langdurig effectief en bruikbaar. Bij gg-gewassen kan gedacht worden
aan langdurig houdbare resistenties die niet gemakkelijk doorbroken kunnen wor-
den. Verbonden aan onderzoek en innovatie zijn daarnaast patenten en octrooien.
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Deze kunnen versterkend maar ook beperkend of zelfs belemmerend werken op in-
novatie. Patenten kunnen leiden tot hoge kosten en restricties aan experimenteel
onderzoek aan gewassen.

3.2 ETHISCH MAATSCHAPPELIJKE AFWEGINGEN

In de voorgaande paragrafen zijn verschillende duurzaamheidsaspecten genoemd bij de
toepassing van ggo’s. Ethische argumenten kunnen echter niet los gezien worden van
de discussie over genetische modificatie. Deze spelen een rol bij het wegen van de ver-
schillende sociaal-economische aspecten van genetische modificatie. Principiéle bezwa-
ren tegen genetische modificatie en de toepassing daarvan zijn niet weg te nemen door
middel van het opstellen van sociaal-economische criteria. Principiéle ethische afwegin-
gen zijn daarom niet meegenomen in de opgestelde criteria in deze signalering. Wel kan
door middel van het meenemen van de sociaal-economische criteria bij de beoordeling
meer evenwicht ontstaan in de nut/risico of nut/noodzaak afweging van gg-gewassen.
Het afwegen van nut en risico bij de beoordeling van (bio)technologische toepas-
singen is niet nieuw. De COGEM schreef in 2003 de signalering ‘Naar een integraal
ethisch-maatschappelijk toetsingskader voor moderne biotechnologie’ (IETK).3® Het
IETK is een hulpmiddel om de ethisch-maatschappelijke afwegingen die een rol spelen
bij biotechnologische ontwikkelingen zichtbaar te maken en een samenhangende po-
sitie te geven binnen de evaluatie van biotechnologisch onderzoek in het algemeen en
genetische modificatie in het bijzonder. Daarnaast kan het IETK structuur geven aan
de voortgaande maatschappelijke discussie over de ethische aanvaardbaarheid van
bestaande en toekomstige biotechnologische ontwikkelingen. De COGEM bepleit in
de IETK signalering een goede afweging tussen nut en risico (proportionaliteitsbegin-
sel). Ethische toetsing zou zich niet moeten beperken tot een afweging van alleen het
economisch nut tegenover de wetenschappelijke risico’s voor mens en milieu. Alle na-
gestreefde maatschappelijke doelen, zoals werkgelegenheid en beperking van milieu-
belasting en alle maatschappelijke nadelen, zoals beperking van genetische diversiteit
en de integriteit van organismen, kunnen worden betrokken bij een afweging.

Ook in andere Europese landen is onderzocht hoe andere overwegingen dan veilig-
heid kunnen worden betrokken bij de beoordeling van ggo’s. In Noorwegen zijn duur-
zaamheid, maatschappelijk nut en ethiek expliciet benoemd in de Gene Technology
Act.? Over de operationalisering van deze aspecten in de beoordeling van ggo’s ver-
scheen in 2000 een discussiestuk van de Norwegian Biotechnology Advisory Board.*
In dit stuk zijn vragenlijsten geformuleerd om duurzaamheid, maatschappelijk nut en
ethische aspecten te identificeren bij afzonderlijke aanvragen (zie bijlage 2). Bij zowel
het IETK als het Noorse discussiestuk gaat het voornamelijk om waarden met betrek-
king tot duurzaamheid en maatschappelijk nut, die beschermd en gestimuleerd moe-
ten worden. Veel van deze waarden komen in dit rapport terug en worden expliciet
benoemd als criterium.
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Uitgangspunt bij het IETK en de checklist van de Noorse adviescommissie is dat alle
biotechnologische toepassingen tenminste aan basale eisen moeten voldoen, zoals
wettelijk vastgelegde grenswaarden. Hieronder valt in ieder geval de veiligheid van
ggo’s voor mens, dier en milieu. In de IETK signalering is een eerste aanzet gegeven
voor een nut/risico formulier waarin ook andere maatschappelijke doelen aan de orde
komen (zie bijlage 3). Dit formulier zou, al dan niet binnen een juridisch kader, kunnen
bijdragen aan een eerste stap richting operationalisering van de opgestelde criteria.

3.3 PERSPECTIEVEN VAN GG-GEWASSEN VOOR EEN
DUURZAME NEDERLANDSE LANDBOUW

Over de ecologische en economische gevolgen van gg-gewassen voor de Nederlandse
landbouw heeft de COGEM in 2008 op verzoek van de minister van VROM een signa-
lering uitgebracht. In ‘Perspectieven van gg-gewassen voor een duurzame landbouw’
onderzocht de COGEM welke bijdrage bestaande gg-gewassen zouden kunnen leve-
ren aan een verduurzaming van de Nederlandse landbouw.*' In deze signalering lag
de focus op de economische en ecologische gevolgen van de toepassing van ggo’s in
de landbouw en de bijdrage die deze gg-gewassen aan de Nederlandse landbouw zou
kunnen leveren. De COGEM concludeerde dat er momenteel gg-gewassen in ontwik-
keling zijn die zowel vanuit economisch- als vanuit milieuoogpunt waardevol kunnen
zijn voor de ontwikkeling van een meer duurzame Nederlandse landbouw. Echter, de
huidige gg-gewassen zijn gezien het kleine Nederlandse landbouwareaal weinig in-
teressant voor de Nederlandse landbouw. Bovendien bieden de huidige ingebrachte
eigenschappen weinig voordelen voor de Nederlandse akkerbouwer.

3.3.1 DUURZAAMHEID STOPT NIET BIJ DE GRENS

In de signalering over de bijdrage van gg-gewassen aan de nationale landbouw gaf de
COGEM aan dat eventuele voordelen van gg-gewassen voor een duurzame landbouw
in het buitenland ook kunnen bijdragen aan het verkleinen van de ecologische voetaf-
druk van Nederland. Elders geproduceerde landbouwgewassen worden in aanzienlijke
hoeveelheden als voedsel of veevoeder geimporteerd in Nederland. Daarmee draagt
Nederland indirect verantwoordelijkheid voor verduurzaming van de landbouw in de
landen die hun producten voor import naar Nederland aanbieden. Bij een beoordeling
of gg-gewassen kunnen bijdragen aan een verduurzaming van de landbouw, zou dit
aspect moeten worden meegenomen. De minister stelt dit punt ook aan de orde in de
opdrachtbrief aan de COGEM voor deze signalering. Zij merkt op dat er bij de teelt van
ggo’s elders in de wereld, al dan niet gevolgd door import naar de EU, wellicht andere
sociaal-economische aspecten een rol kunnen spelen dan bij teelt in de EU zelf.

In de voorliggende signalering zullen een aantal aspecten terugkomen die ook aan
de orde geweest zijn in ‘Perspectieven van gg-gewassen voor een duurzame land-
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bouw’, maar dit keer wordt als uitgangspunt een breder verband tussen de sociale,
ecologische en economische pijlers van duurzaamheid gehanteerd. Daarnaast be-
perkt deze signalering zich niet tot de Nederlandse landbouw maar is deze wereld-

wijd gericht.
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4

NEGEN CRITERIA VOOR
EEN DUURZAME TOEPASSING
VAN GG-GEWASSEN

Veelal wordt weinig stilgestaan bij de voorwaarden om in de praktijk economische,
sociale en milieudoelen te combineren. Tegenstellingen tussen deze doelen, bijvoor-
beeld milieu en economische belangen, kunnen echter gemakkelijk ontstaan. Verduur-
zaming van de landbouw vraagt dat dergelijke tegenstellingen worden overstegen.
Dat kan pas wanneer stakeholders zich een houding eigen maken om zich in elkaars
beweegredenen te willen verdiepen en zich te willen inzetten voor hun gemeenschap-
pelijke belangen.*?#3 Het benoemen van thema'’s is een belangrijk hulpmiddel om alle
belangen en daarbij betrokken stakeholders inzichtelijk te maken en in te schakelen
bij de besluitvorming.

In dit hoofdstuk worden, op basis van eerdere COGEM signaleringen en bestaande
duurzaamheidscriteria, negen thema’s met bijbehorende criteria geformuleerd, die
als bouwstenen kunnen fungeren in een beoordelingskader voor duurzaamheids-
aspecten van ggo'’s. Gekeken is in hoeverre bestaande duurzaamheidscriteria bruik-
baar zijn voor de toepassing van ggo’s in de landbouw of zelfs specifiek gemaakt
kunnen worden voor ggo’s. De volgorde waarin de criteria besproken worden is be-
trekkelijk willekeurig en betreft geen specifieke volgorde naar belangrijkheid. Wel
is begonnen met die criteria waarvoor in EU verband nog weinig afspraken zijn ge-
maakt.

In de volgende paragrafen worden deze thema'’s en hun bijbehorende toetsingscri-
teria uitgewerkt, waarbij ook aandacht wordt besteed aan het onderscheid tussen
teelt in Europa en teelt elders in de wereld, gevolgd door import in Europa. Reden
hiervoor is dat er bij teelt binnen Europa andere aspecten relevant zijn dan bij im-
port in Europa vanuit andere landen. Daarnaast is het operationaliseren van crite-
ria bij teelt elders, gevolgd door import naar Europa, meer complex, omdat daarbij
ook de nationale wetgeving van het exporterende land en de internationale wet-
geving, bijvoorbeeld met betrekking tot handelsrelaties, in ogenschouw genomen
moeten worden. In hoofdstuk vijf wordt dit onderscheid verder uitgewerkt. Waar
mogelijk worden bij de criteria indicatoren geidentificeerd die een meetbare toet-
sing kunnen faciliteren. Deze indicatoren vormen een eerste aanzet en zijn niet
uitputtend.
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DE PRODUCTIE EN HET GEBRUIK VAN GG-GEWASSEN MOET EEN BIJDRAGE LEVEREN AAN
EEN VERDUURZAMING IN DE LANDBOUW IN DE VORM VAN:

MAATSCHAPPELIJK NUT

1. De productie van gg-gewassen leidt tot een opbrengstverhoging, levert een bijdrage aan de
oogstzekerheid of biedt een andere vorm van maatschappelijk nut.

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: oogstzekerheid, voedselzekerheid, voedselkwaliteit,

milieuvoordeel, kostenbesparing, recreatie.

WELVAART & ECONOMIE

2. De productie en het gebruik van gg-gewassen draagt op gelijke wijze bij aan de (lokale) wel-
vaart en economie en leidt waar mogelijk tot een verbetering.

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: werkgelegenheid, efficiéntie productieproces, produc-

tiviteit, winst.

WELZIJN & GEZONDHEID
3. De productie en het gebruik van gg-gewassen zorgt ervoor dat het welzijn en/of de gezondheid
van de werknemers, lokale bevolking en de consument gelijk blijft en waar mogelijk verbetert.

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: mensenrechten en arbeidsomstandigheden.

(LOKALE) VOEDSELVOORZIENING
4. De productie en het gebruik van gg-gewassen zorgt ervoor dat de lokale voedselvoorziening
gelijk blijft en waar mogelijk verbetert.

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: voedselzekerheid en eerlijke handel.

CULTUURWAARDEN

5. De productie van gg-gewassen biedt in het betreffende land of regio, indien gewenst, ruimte
voor behoud en voortzetting van specifieke cultuurwaarden of andere lokale toepassingen (zo-
als bouwmaterialen, medicijnen).

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: lokale toepassingen en tradities, autonomie lokale

bevolking.

KEUZEVRUJHEID

6. De keuzevrijheid voor ggo(-vrij) van zowel burger als bedrijfsleven wordt gewaarborgd bij de
productie en de import van gg-gewassen.

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: etikettering ggo (-vrije) producten, productinformatie,

co-existentie en innovatie- en onderzoeksvrijheid.

VEILIGHEID
7. De toelating en beoordeling van gg-gewassen op veiligheid voor mens en milieu vindt in

het betreffende land plaats in overeenstemming met regelgeving op basis van internationaal
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geldende afspraken aangaande veiligheid voor mens en milieu.

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: voedselveiligheid en milieuveiligheid.

BIODIVERSITEIT

8. De productie van gg-gewassen leidt a) niet tot een vermindering van de agrobiodiversiteit
van het landbouwmilieu en versterkt deze waar mogelijk en b) niet tot een aantasting van be-
schermde of kwetsbare biodiversiteit.

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: agrobiodiversiteit, beschermde of kwetsbare biodiver-

siteit, oorsprongsgebieden landbouwgewassen.

MILIEUKWALITEIT

9. De productie en verwerking van gg-gewassen zorgt ervoor a) dat de kwaliteit van bodem,
oppervlakte- en grondwater en lucht niet achteruitgaat en waar mogelijk verbetert en b) dat de
emissie van broeikasgassen over de gehele keten (ontwikkeling, productie, verwerking, trans-
port) neutraal blijft ten opzichte van de huidige landbouw of afneemt.

Elementen die hierbij een rol spelen zijn: emissies schadelijke stoffen in bodem, oppervlaktewa-

ter en lucht, bodemvruchtbaarheid en weerbaarheid.

4.1 MAATSCHAPPELIJK NUT

THEMA 1: MAATSCHAPPELIJK NUT

Criterium 1: De productie van gg-gewassen levert een bijdrage aan de oogstzekerheid/ opbrengstverho-
ging of draagt bij aan een andere vorm van maatschappelijk nut.

Indicatoren: oogstzekerheid, voedselzekerheid, voedselkwaliteit, productie van hoogwaardige stoffen

(biobrandstoffen, medicijnen), recreatie.

Dit thema wordt apart benoemd omdat elke toepassing hierop positief moet scoren,
maar is ook verbonden met een aantal andere thema'’s zoals gezondheid en welzijn,
welvaart en milieu. Bij deze thema'’s worden onder meer voedselzekerheid, verminderd
gebruik van gewasbeschermingsmiddelen of hoogwaardige toepassingen genoemd als
een vorm van maatschappelijk nut beschouwd kunnen worden. Voor een duurzame ont-
wikkeling van gg-gewassen is maatschappelijk draagvlak onontbeerlijk. Met de ontwik-
keling en productie van de huidige gg-gewassen wordt voornamelijk een agronomisch
nut nagestreefd in de vorm van een hogere productie of oogstzekerheid. Met de ont-
wikkeling en het op de markt brengen van een gg-gewas zijn bovendien aanzienlijke
kosten gemoeid.* Deze kosten moeten terugverdiend worden en spelen een rol bij de
keuze voor specifieke eigenschappen die worden ingebouwd in gg-gewassen. Indirect
kan oogstzekerheid of verhoogde opbrengst weliswaar bijdragen aan een voordeel
voor de consument in de zin van voedselzekerheid, maar dit is niet direct zichtbaar voor
de (westerse) consument. Over de mate waarin gg-gewassen bijdragen aan opbrengst
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en oogstzekerheid, evenals de milieueffecten zijn vele rapporten verschenen met soms
verschillende uitkomsten.*?> Het bepalen van de invloed van gg-gewassen blijkt com-
plex doordat er veel verschillende aspecten meespelen zoals klimaat(verandering), ver-
schillende landbouwsystemen en het gebruikte referentiekader. Hierdoor en door het
uitblijven van concrete (zichtbare) voordelen voor de consument worden er door bur-
gers regelmatig vraagtekens gezet bij het (maatschappelijke) nut van gg-gewassen.

In het algemeen kan worden gesteld dat de ontwikkeling en toepassing van gg-gewas-
sen een doel moet nastreven, dat als nuttig beschouwd wordt door de maatschappij.
Net als bij duurzaamheid kan een onderscheid worden gemaakt in drie elementen die
elkaar onderling beinvloeden; nut voor de mens, het milieu en de economie. Een expli-
citering van het sociale, ecologische of economische nut van gg-gewassen vormt een
ggo specifiek criterium omdat dit voor conventionele gewassen niet zo expliciet om
een rechtvaardiging vraagt. Conventionele landbouw wordt immers algemeen als nut-
tig beschouwd omdat dit, direct of indirect, bijdraagt aan de voedselvoorziening. Gg-
gewassen zijn maatschappelijk omstreden en roepen vragen op over mogelijke risico’s
voor mens en milieu. Dit is een van de redenen dat gg-gewassen, anders dan conventi-
onele gewassen, iets extra’s moeten bieden voordat zij worden geaccepteerd door de
consument. Een explicitering van het maatschappelijke nut kan hiertoe bijdagen.

4.1.1 SOCIAAL MAATSCHAPPELIJK NUT

Sociaal nut is onder meer het nut van voedselzekerheid. Dit is echter, zeker voor de
westerse consument, geen actueel argument. Voor andere landen waar voedsel-
schaarste heerst, kan voedselzekerheid wel van grote maatschappelijke waarde zijn.
Voedselkwaliteit speelt ook voor de westerse consument een rol. Het kan hierbij gaan
om een gunstig gehalte aan gezonde of gezondheidsbevorderende stoffen of een laag
gehalte aan ongezonde stoffen. Ook de productie van hoogwaardige stoffen zoals
medicijnen (farmagewassen) of energiehoudende grondstoffen (biobrandstoffen) in
gg-gewassen kan als sociaal maatschappelijk nut worden gezien. Wanneer dit een bij-
drage levert aan het welzijn van mensen kan ook recreatie onder sociaal nut geschaard
worden. Hierbij kan gedacht worden aan gg-bossen als recreatiegebied, openstelling
van agrarische bedrijven voor bezoekers en excursies, medewerking aan evenementen
of vaar- of wandelprogramma'’s langs delen van een bedrijf. Dit is een aspect dat bij de
verduurzaming van biologische landbouw onder meer genoemd wordt en tevens een
rol kan spelen bij andere landbouwsystemen.4

4.1.2 ECONOMISCH MAATSCHAPPELIJK NUT

Economisch nut heeft voornamelijk betrekking op een agronomisch voordeel; hogere
opbrengst per hectare en oogstzekerheid. De gg-gewassen die op dit moment op de
markt zijn, zijn gericht op eigenschappen die hiertoe bijdragen: insectenresistentie en
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herbicidentolerantie. Economische duurzaamheid van een gewas kan ook betrekking
hebben op andere eigenschappen zoals een meer efficiénte stofwisseling of snellere
groei. Productie van hoogwaardige eiwitten in planten kan een productieverhoging,
kostenbesparing of vermindering van afvalstoffen opleveren in vergelijking met een
chemische synthese of de productie in bacterién. Een verhoogde opbrengst/winst en
de productie van hoogwaardige stoffen zoals biobrandstoffen kan daarnaast van eco-
nomisch belang zijn en op die manier een bijdrage leveren aan maatschappelijk nut.

4.1.3 ECOLOGISCH MAATSCHAPPELIJK NUT

De geimplementeerde regelgeving voor gg-gewassen is voornamelijk gericht op het
voorkomen van nadelige gevolgen (schade) voor mens en milieu. Een gg-gewas kan
ook een (ecologisch) nut hebben voor het milieu en daarmee indirect voordeel voor
producent en consument. Hierbij valt te denken aan een gg-gewas dat geschikt is voor
fytoremediatie of bodemsanering. Daarnaast kunnen gg-gewassen wellicht een bij-
drage leveren aan een meer duurzaam karakter van de keten. Veel groente en fruit in
de Nederlandse supermarkten zijn afkomstig uit andere (warmere) landen, ondanks
dat deze producten ook op Nederlandse grond geteeld kunnen worden. Door het kli-
maat is deze teelt in Nederland seizoensgebonden en daarom niet economisch aan-
trekkelijk. Wanneer gg-gewassen worden aangepast om in een koudere, warmere,
vochtige of juist droge omgeving te groeien, kan dit een kostenbesparing in het trans-
port betekenen. Dit levert een economisch voordeel evenals een ecologisch voordeel
op, doordat er minder CO, uitstoot optreedt.

4.1.4 RELEVANTIE THEMA MAATSCHAPPELIJK NUT
VOOR TEELT EN/OF IMPORT

Het thema maatschappelijk nut speelt voor teelt in Europa een belangrijke rol vanwe-
ge de maatschappelijke omstredenheid van ggo’s bij bepaalde groepen in de samenle-
ving. Zij verlangen dat de toepassing van gg-gewassen een meerwaarde moet hebben
ten opzichte van de huidige conventionele teelt van het gewas. Deze meerwaarde kan
liggen in een vermindering van de milieubelasting veroorzaakt door gewasbescher-
mingsmiddelen door het toepassen van ziekte- of insectenresistente gewassen. Naast
de wenselijkheid om meer duurzame of minder milieubelastende landbouw te bedrij-
ven, kan maatschappelijk nut ook een meer urgent karakter krijgen. Door onder meer
klimaatveranderingen is het mogelijk dat nieuwe plaaginsecten zich in Europese lan-
den zullen vestigen. Een voorbeeld hiervan is de maisboorder die zich in Zuid-Europa
voorkomt heeft gevestigd en zijn vestigingsgebied uitbreidt naar andere delen van
Europa. Voor teelt buiten Europa speelt maatschappelijk nut eveneens een rol, maar
met een andere invulling. Voedselzekerheid en opbrengstzekerheid zullen in ontwik-
kelingslanden eerder als maatschappelijk nut gezien worden dan in Europa.
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4.2 WELVAART & ECONOMIE

THEMA 2: WELVAART & ECONOMIE

Criterium 2: De productie en het gebruik van gg-gewassen draagt op gelijke wijze bij aan de (lokale)
welvaart en leidt waar mogelijk tot een verbetering.

Indicatoren: werkgelegenheid, inkomen, kostenbesparing tijdens productie of gebruik, opbrengst/

winst.

Welvaart is de mate waarin de behoeften met de beschikbare middelen kunnen wor-
den bevredigd. Het BNP per capita wordt vaak als maatstaf gebruikt om welvaart
aan te duiden, omdat deze objectief meetbaar is. Deze maatstaf heeft echter een
beperkte waarde omdat die onder andere geen rekening houdt met inkomensver-
deling of de aanwezigheid van natuurlijk kapitaal. Het thema welvaart kan daarom
worden gecombineerd met het thema welzijn, om zo tot een brede definitie van
positieve factoren in het leven van mensen te komen. Welvaart kan echter ook een
keerzijde hebben die uiteindelijk een nadelig effect heeft op welzijn. In het streven
naar welvaart, het bevredigen van behoeften met beschikbare middelen, dreigen
grondstoffen op te raken en de natuur te worden uitgeput of vervuild. Daarom gaat
het niet alleen om welvaart op individueel niveau, maar ook om een duurzame eco-
nomie op maatschappelijk of collectief niveau. Een duurzame economie zorgt voor
welvaart en welzijn op individueel niveau, voor de huidige en aankomende genera-
ties. Dit betekent dat een economie duurzaam is, zolang deze geen schade oplevert
aan het milieu, zodat de welvaart van toekomstige generaties in gevaar komt.

4.2.1 WERKGELEGENHEID

Onder individuele behoeften kunnen we in ieder geval de eerste levensbehoeften
voedsel, kleding en huisvesting verstaan. Deze zijn, afhankelijk van de beschikbare
middelen, in verschillende gradaties in te vullen. Om in deze behoeften te kunnen
voorzien is in ieder geval een inkomen nodig, en daarmee is werkgelegenheid een
belangrijke voorwaarde voor individuele welvaart. Werkgelegenheid is ook van in-
vloed op het welzijn. Zonder werk en inkomen is het niet mogelijk om in het eigen
levensonderhoud te voorzien. Dit kan een nadelig effect hebben op het welzijn. De
productie van zowel conventionele als gg-gewassen kan werkgelegenheid scheppen
en daarmee inkomen genereren voor de lokale bevolking. Wanneer de productie van
(gg-)gewassen minder onderhouds- of arbeidsintensief wordt kan arbeid beschikbaar
worden voor andere, bijvoorbeeld logistieke activiteiten, maar ook zorgen voor een
afname van werkgelegenheid in de landbouw.*” Ook de industrialisering van de land-
bouw in het algemeen, waarbij arbeidskracht wordt vervangen door machines, kan dit
effect teweeg brengen. Het creéren of behouden van werkgelegenheid bij de teelt,
transport en verwerking van (gg-)gewassen kan een bijdrage leveren aan de bestaans-
zekerheid van de lokale bevolking.
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4.2.2 DUURZAME ECONOMIE: EFFICIENTIE
& PRODUCTIVITEIT

Economische prestaties kunnen worden gemeten in efficiéntie, productiviteit, kapitaal
en vergoeding van arbeid. Economische duurzaamheid tijdens de productie van een
gg-gewas kan zich uiten in kostenbesparende en/of minder milieubelastende aspecten
(zoals een vermindering van het gebruik van gewasbeschermingsmiddelen of irrigatie),
maar ook in een hogere opbrengst per hectare (ha) en de uiteindelijke winst van een
(boeren)bedrijf. Het creéren van werkgelegenheid tijdens de productie en verwerking
draagt bij aan de (lokale) welvaart en daarmee ook uiteindelijk aan economische duur-
zaamheid. Daar tegenover staat dat dit proces nu en in de toekomst haalbaar moet zijn.
Dit betekent dat er een balans gevonden moet worden in de kosten (in relatie tot het
gebruik van landbouwgrond) en de baten (opbrengst, inkomen, winst). Winst en inko-
men van een landbouwbedrijf kunnen bovendien alleen gegenereerd worden wanneer
men de producten uit de landbouw ook kan en wil kopen. Er moet een behoefte aan
zijn. Transparantie ten aanzien van het productieproces is daarmee ook een aspect dat
een rol speelt bij economische duurzaamheid. Voornamelijk in Europa, waar de keuze-
vrijheid van de consument een prominente rol speelt, is dit een belangrijk punt. Trans-
parantie heeft in eerste instantie een informerende functie voor de consument, maar
kan ook het draagvlak vergroten of eventuele angsten wegnemen.

Economische duurzaamheid in het gebruik van gg-gewassen kan inhouden dat het
verwerken of transporteren van een gg-gewas bijdraagt aan de lokale, nationale of in-
ternationale economie door middel van het creéren van werkgelegenheid. Daarnaast
kan een efficiénte verwerking van een (gg-)gewas kostenbesparend zijn en daardoor
economisch duurzaam. Dit geldt ook voor het beperken van de hoeveelheid afvalstof-
fen die vrijkomt bij de verwerking en/of het transport. Dit aspect komt uitgebreid aan
de orde in de Cramer criteria. Voor een verdere uitwerking van het thema welvaart en
economie kan worden aangesloten bij de Cramer criteria en de Nederlands Technische
Afspraak 8080-2009.348

4.2.3 RELEVANTIE THEMA WELVAART EN ECONOMIE
VOOR TEELT EN/OF IMPORT

Het thema welvaart speelt een rol bij teelt elders in de wereld gevolgd door import
naar Europa maar ook bij teelt in Europa zelf. Voor landen buiten Europa, met name
voor ontwikkelingslanden, gaat het om de primaire levensbehoeften die minder van-
zelfsprekend zijn dan in de Westerse landen. Binnen Europa speelt bijvoorbeeld werk-
gelegenheid in de veredelings- en landbouwsector een rol. Hoewel Nederland voor
de voedselvoorziening niet afhankelijk is van de lokale landbouw, zijn er wel regio’s
waarbij de werkgelegenheid (en lokale economie) voornamelijk gecreéerd wordt door
bepaalde teelten zoals aardappelteelt, glastuinbouw of bloembollenteelt. Daarnaast
kan het niet toelaten van gg-gewassen of schade door vermenging met niet toege-
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laten gg-gewassen ook economische gevolgen hebben voor Europa.* Een duurzame
economie heeft betrekking op efficiéntie en productiviteit, maar ook op een afname
van de milieubelasting. Niet alleen welvaart maar ook economie is zowel relevant voor
teelt in Europese lidstaten als teelt buiten Europa. Een afname van het gebruik van ge-
wasbeschermingsmiddelen, een minder vervuilende verwerking of minder transport-
kosten dragen bij aan een duurzame economische ontwikkeling en zijn voor Europa
even relevant als voor de rest van de wereld.

4.3 WELZIJN & GEZONDHEID

THEMA 3: WELZIJN & GEZONDHEID

Criterium 3: De productie en het gebruik van gg-gewassen zorgt ervoor dat het welzijn en/of de gezond-
heid van de werknemers, lokale bevolking en de consument gelijk blijft en waar mogelijk verbetert.
Indicatoren: mensenrechten, arbeidsverhoudingen (inspraak, privacy, gelijke behandeling, verloop, ont-

slag), arbeidsvoorwaarden (veiligheid, beloning, arbeidstijden).

Welzijn kan worden gedefinieerd als een goede geestelijke en lichamelijke gezondheid
van een mens. Welzijn heeft zowel te maken met fysieke gezondheid in de betekenis
van niet ziek of beperkt zijn, als met geestelijke gezondheid, met gelukkig en tevreden
zijn. Deze componenten worden onder meer beinvloed door leef- en werkomstandig-
heden, maar ook door het sociale of politieke klimaat in een land. Welzijn kan volledig
los staan van welvaart, maar is hier wel vaak mee verbonden. Met betrekking tot land-
bouw kan het thema welzijn worden onderverdeeld in een aantal relevante subthema'’s
die in belangrijke mate de sociale omstandigheden van de lokale bevolking bepalen, te
weten mensenrechten, eigendoms- en gebruiksrechten en arbeidsomstandigheden.

In de Cramer criteria wordt bij welzijn apart aandacht besteed aan de integriteit van
bedrijven waar de productie, verwerking of het transport van landbouwgewassen
plaatsvindt en het voorkomen van corruptie. Daarnaast zijn veranderingen in land-
gebruik in de regio en prijzen voor voedsel en grond van invloed op het welzijn van
de lokale bevolking. Het monitoren van de effecten van bedrijfsactiviteiten op lokale
bevolking, bijvoorbeeld met behulp van de Social Performance Indicators van het ‘Glo-
bal Reporting Initiative’(GRI) kunnen een eerste stap zijn om meer inzicht te krijgen in
deze ontwikkelingen.® De thema’s mensenrechten en arbeidsomstandigheden wor-
den in de volgende alinea’s kort besproken.

4.3.1 MENSENRECHTEN

Het niet schenden van de mensenrechten is een minimum eis voor een duurzame toe-
passing van (gg-)gewassen. Dit punt is niet specifiek en geldt voor alle landbouw. Hier-
bij gaat het om het voorkémen van zaken die de rechten van de mens schenden zoals
discriminatie, kinderarbeid en gedwongen of verplichte arbeid en het beschermen van
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aspecten als vrijheid van vakvereniging en rechten van inheemse volkeren. Ook het er-
kennen en respecteren van eigendoms- en gebruiksrechten (van landbouwgrond) van
lokale bevolking spelen hierbij een rol.

4.3.2 ARBEIDSOMSTANDIGHEDEN

Onder arbeidsomstandigheden valt ten eerste de veiligheid van de werknemers tijdens
de arbeid, maar ook de werkomstandigheden in de betekenis van aantal werkuren en
een eerlijke betaling voor het afgeleverde werk. De veiligheid van de werkomstandig-
heden van de betrokken arbeiders tijdens de teelt van (gg-)gewassen is een minimum
vereiste. De bescherming van werknemers tijdens de arbeid wordt in Nederland ge-
waarborgd door de ARBO wet. Op internationaal niveau zet de International Labour
Organisation (ILO) zich in voor veilige en goede werkomstandigheden.

Bij werkomstandigheden in de landbouw kan gedacht worden aan het gebruik van
gewasbeschermingsmiddelen. Vooral in ontwikkelingslanden komen agrariérs en ar-
beidskrachten in de landbouw regelmatig zonder afdoende bescherming in contact
met gewasbeschermingsmiddelen die een gezondheidsrisico vormen. Het gebruik van
minder milieubelastende en minder schadelijke gewasbeschermingsmiddelen en een
vermindering van het aantal bespuitingen kan een positief effect hebben op de ge-
zondheid van de landarbeiders. Bij de toelating van een gg-gewas zou gekeken kun-
nen worden naar de milieu- en gezondheidsrisico’s van het gewasbeschermingsmiddel
waartegen een gg-gewas tolerant of resistent is. Voor de veiligheid van gewasbescher-
mingsmiddelen bestaan diverse lijsten die toegelaten of juist verboden gewasbescher-
mingsmiddelen bijhouden. In Europa zijn hiervoor regels opgesteld die in Nederland
door het College Toelating Gewasbeschermingsmiddelen en Biociden (CTGB) worden
uitgevoerd. Ook op nationaal en internationaal niveau zijn er initiatieven om het ge-
bruik van zeer schadelijke gewasbeschermingsmiddelen terug te dringen, zoals het
Pesticide Action Network (PAN) en de Rotterdam Conventie.?*>' Voor een verdere uit-
werking van het thema welzijn en gezondheid kan worden aangesloten bij de Cramer
criteria en de Nederlands Technische Afspraak 8080-2009."347

4.3.3 RELEVANTIE THEMA WELZIJN VOOR TEELT
EN/OF IMPORT

Het thema welzijn is voornamelijk relevant voor teelt buiten Europa. De reden hier-
voor is dat het welzijn in Nederland en andere Europese lidstaten met betrekking tot
mensenrechten en arbeidsomstandigheden al grotendeels is vastgelegd in wet- en re-
gelgeving en geen onderwerp van discussie (meer) is. Voor landen buiten Europa is
het bestaan van minimumeisen met betrekking tot arbeidsvoorwaarden en rechten
minder vanzelfsprekend. Daarom zal dit thema sterker een rol spelen bij teelt elders in
de wereld gevolgd door import naar Europa.
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4.4 (LOKALE) VOEDSELVOORZIENING

THEMA 4: (LOKALE) VOEDSELVOORZIENING
Criterium 4: De productie en het gebruik van gg-gewassen zorgt ervoor dat de (lokale) voedselvoorziening
gelijk blijft en waar mogelijk verbetert.

Indicatoren: voedselzekerheid, eerlijke handel.

De productie van (gg-)gewassen in gebieden waar voorheen geen of een ander agro-
nomisch systeem werd gehanteerd, kan van grote invloed zijn op het leven van de
lokale bevolking en het plaatselijke ecosysteem. Deze invloed kan nadelig zijn, maar
kan ook een voordeel bieden voor de (lokale) voedselvoorziening.

Het introduceren van (gg-) gewassen kan leiden tot een verandering van de lokale
voedselvoorziening of het verdwijnen van lokale landbouwtoepassingen, zoals de
productie van bouwmaterialen. Ook ontbossing en ontginning van een gebied met
als doel dit in gebruik te nemen als landbouwareaal kunnen een gevolg zijn van de
introductie van een ander landbouwsysteem. Het verdwijnen van lokale toepassingen
of andere effecten van veranderingen in landgebruik ten gevolge van de introduc-
tie van teelt van nieuwe landbouwgewassen, wordt ook wel een verdringingseffect
(Cramer criteria) of afwentelingseffect (Bio-Raad) genoemd. De Bio-Raad stelt dat een
afwentelingsmechanisme op verschillende manieren kan werken, bijvoorbeeld in tijd
(richting volgende generaties), afstand (richting andere regio’s) of van het ene thema
naar het andere thema. Ook effecten door veranderingen in landgebruik zoals stijging
van lokale grond- en of voedselprijzen vallen hieronder. Effecten van een verandering
in landgebruik op het milieu worden besproken bij thema 8 en 9 in deze signalering.

Een verandering in landgebruik kan voor de lokale bevolking of milieu ook een positief
effect hebben. Veel landen zijn niet zelfvoorzienend. Zij zijn afhankelijk van import
van voedsel uit andere landen. Import en export bieden de mogelijkheid voedsel te
verdelen en elders werkgelegenheid en bestaanszekerheid te creéren of te behouden
voor de lokale bevolking. Wanneer (gg-)gewassen bestemd zijn voor export kan het
gebruik van lokale goederen en diensten, ondersteuning van projecten die bijdragen
aan verbetering van de lokale infrastructuur en het aangaan van financiéle verplich-
tingen met de lokale bevolking een bijdrage leveren aan de lokale economie.®

Teelt van gg-gewassen is bovendien niet uitsluitend verbonden aan landbouw ten
behoeve van de wereldmarkt, maar kan ook een bijdrage leveren aan de lokale
voedselvoorziening. In gebieden waar de teelt van gg-gewassen (ook) bestemd is
voor de (lokale) voedselvoorziening, kan een grotere oogstzekerheid ten gevolge
van de ingebouwde eigenschappen leiden tot een meer stabiele voedselproductie
en voedselprijzen.> Wanneer gewassen dichter bij huis geteeld kunnen worden op
gronden die voorheen niet geschikt waren voor het type gewas of onbruikbaar ge-
worden zijn door droogte of juist teveel water biedt dit eveneens een voordeel voor
de lokale bevolking.
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4.4.1 RELEVANTIE THEMA VOEDSELVOORZIENING
VOOR TEELT EN/OF IMPORT

In Nederland en andere Europese lidstaten bestaat over het algemeen weinig relatie
tussen de lokale productie van voedsel en de voedselvoorziening vanwege onder meer
de grote import- en exportstromen. Veel Europese lidstaten zijn niet afhankelijk van
de lokale landbouw maar juist van import van producten. Met betrekking tot de lokale
voedselproductie bestaat in Europa de zogeheten Common Agricultural Policy (CAP).
Het doel van de CAP is boeren te voorzien van een bepaalde levensstandaard, consu-
menten van een goede kwaliteit voedsel voor een eerlijke prijs en tegelijkertijd het
agrarische erfgoed te behouden.

Het thema lokale voedselvoorziening is minder relevant voor teelt in Europa zelf. Het
thema en bijbehorend criterium over de lokale voedselvoorziening is daarentegen wel
relevant voor landen buiten Europa, in het bijzonder ontwikkelingslanden, waar klei-
ne boeren voedsel verbouwen voor hun eigen gezin of de lokale gemeenschap en hen
de financiéle mogelijkheden ontbreken dit voedsel elders te verkrijgen.

4.5 CULTUURWAARDEN

THEMA 5: CULTUURWAARDEN
Criterium 5: De productie van gg-gewassen biedt, indien gewenst, ruimte voor behoud of voortzetting van
cultuurwaarden, of andere lokale toepassingen (zoals bouwmaterialen, medicijnen).

Indicatoren: lokale toepassingen en/of tradities, autonomie lokale bevolking.

Cultuur in de context van landbouw en ecosysteem heeft betrekking op de wijze
waarop mensen hun mens-zijn en hun relatie met hun niet-menselijke omgeving,
met dieren, met ‘natuur’ ervaren en hoe ze in die context menselijk ingrijpen er-
varen. Voor het duiden van de wijze waarop mensen de relatie tussen mens en de
niet-menselijke omgeving beleven wordt vaak het dynamische begrip ‘natuurlijk-
heid’ gebruikt. Die relatie wordt gekenmerkt door de wijze waarop de mens de na-
tuurlijke omgeving al eeuwenlang heeft beinvloed, door fokkerij en veredeling en
het aanleggen van infrastructuur. Daarmee is er vaak sprake van cultuur of van ge-
domesticeerde natuur. Onder de noemer ‘cultuur en natuurlijkheid’ valt onder meer
de waardering voor tradities, landschap en opvattingen over natuur en verschillende
landbouwsystemen. In onze, en ook andere samenlevingen, bestaan uiteenlopende
meningen over wat natuurlijk is en wat als cultuur beschouwd (en behouden) moet
worden. Bepalend is of men een statisch of een meer dynamisch beeld heeft van cul-
tuur- en natuurwaarden en de mate waarin men menselijk ingrijpen in de natuur
geoorloofd vindt.'®

Bij het thema (lokale) voedselvoorziening is gesteld dat de productie van gg-gewassen
in gebieden waar voorheen geen of een ander agronomisch systeem werd gehanteerd
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van grote invloed kan zijn op het leven van de lokale bevolking en het plaatselijke
ecosysteem. Daarnaast is gesteld dat het verdwijnen van lokale toepassingen niet per
sé een negatief effect hoeft te hebben op de lokale bevolking maar juist kan bijdragen
aan een hogere productie of voedselzekerheid.

Er zijn echter ook omstandigheden waarbij het wel gewenst is bestaande landbouw-
systemen of lokale toepassingen te handhaven, ook al zijn deze niet het meest ef-
ficiént of productief. Reden hiervoor kan zijn dat ze bij een bepaald landschap ho-
ren of bij een bepaalde cultuur of traditie die men wil bewaren. Het erkennen en
respecteren van formele en traditionele rechten van lokale bevolking op land en
hulpbronnen kan als criterium meewegen bij de toelating van ggo’s voor teelt op
eigen grondgebied. Het kan echter ook voorkomen dat men deze tradities niet wil
handhaven. In geval van import is het de vraag of men een ander land mag dwingen
om een minder efficiént of verouderd systeem te handhaven omdat dit door bui-
tenstaanders als cultuurgoed beschouwd wordt. Dit kan een reden zijn waarom het
wellicht niet wenselijk is om dit criterium als argument toe te passen bij import uit
een ander land.

4.5.1 RELEVANTIE THEMA CULTUURWAARDEN VOOR
TEELT EN/OF IMPORT

Het thema en criterium over cultuurwaarden zijn zowel relevant voor teelt in Europa
als daarbuiten. In Europese lidstaten kan de teelt van lokale en traditionele produc-
ten een bepaalde cultuurwaarde hebben die men wil behouden. Hierbij kan gedacht
worden aan producten die hun smaak ontlenen aan een specifieke locatie en traditie
of traditionele bereiding. Het beschermen van cultuurwaarden is niet specifiek voor
gg-gewassen of ggo’s. In Europa worden bepaalde product(namen) al langere tijd be-
schermd, zoals parmaham bereid in Parma in Italié en fetakaas uit Griekenland.>* Het
thema cultuurwaarden is tevens relevant voor landen buiten Europa met andere cultu-
rele achtergronden en waarden die van belang worden geacht.

4.6 KEUZEVRIJHEID BURGER EN BEDRIJFSLEVEN

THEMA 6: KEUZEVRIJHEID

Criterium 6: De keuzevrijheid voor ggo(-vrij) van zowel burger als bedrijfsleven wordt gewaarborgd bij de
teelt en import van gg-gewassen.

Indicatoren: etikettering van ggo(-vrije) producten, informatievoorziening producten, richtlijnen / regeling

voor co-existentie, innovatie- en onderzoeksvrijheid.
Keuzevrijheid is de mogelijkheid om een geinformeerde keuze te maken en onderdeel

van autonomie of het recht op zelfbeschikking. De vrijheid om zelf te beslissen vormt
een belangrijk onderdeel in de sociale component van duurzaamheid en is zelfs een
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van de uitgangspunten geweest voor de Europese richtlijnen en wetgeving rondom
ggo’s: keuzevrijheid om bewust te kiezen voor al dan niet ggo.>*

Keuzevrijheid is echter niet exclusief verbonden aan genetische modificatie. Keuze-
vrijheid van de burger wordt op allerlei vlakken van groot belang geacht in Europa,
of het nu gaat om de keuze tussen meer en minder gezonde producten, tussen bio-
logische en conventionele producten of producten die gg-bestanddelen bevatten.
Ook bij producten die al dan niet getest zijn d.m.v. dierproeven speelt keuzevrijheid
een rol. Bij een beoordelingskader voor duurzaamheid van gg-gewassen zou naast
keuzevrijheid voor wel of niet genetisch gemodificeerd ook wel of niet duurzaam
een criterium kunnen zijn. Operationalisering van de keuzevrijheid van de burger
met betrekking tot gg-gewassen kan worden bewerkstelligd door de etikettering van
ggo(-vrije) producten. Bij de keuzevrijheid van de producent gaat het onder meer om
het naast elkaar bestaan van gg-gewassen en conventionele of biologische gewassen.
Deze onderwerpen worden in de volgende twee paragrafen besproken.

4.6.1 KEUZEVRIJHEID BURGER: ETIKETTERING

De waarde van keuzevrijheid voor de burger berust op twee aspecten. Ten eerste
speelt de beschikbaarheid van de keuzemogelijkheden een rol. In het geval van gg-
gewassen gaat het in eerste instantie om de keuze voor producten die juist wel of
juist geen ggo's bevatten. De keuze voor wel of niet ggo wordt in Europa gefaciliteerd
door een verplichte etikettering. Vanwege onder meer de principiéle bezwaren bij
sommige Europese burgers tegen genetische modificatie is het in Europa verplicht om
ggo’s en producten die bestanddelen van ggo’s bevatten te etiketteren.®® Omdat het
soms om zeer kleine, nauwelijks meetbare, hoeveelheden gaat zijn er in Europa drem-
pelwaarden vastgesteld vanaf wanneer een product geétiketteerd moet worden. De
Europese Verordening (EG) nr. 1830/2003 heeft betrekking op de traceerbaarheid en
etikettering van genetisch gemodificeerde organismen en de traceerbaarheid van met
genetisch gemodificeerde organismen geproduceerde levensmiddelen en diervoeders.
Verordening (EG) nr. 1829/2003 heeft betrekking op genetisch gemodificeerde levens-
middelen en diervoeders.

Onder meer vanwege de maatschappelijke weerstand van bepaalde groepen in de
maatschappij tegen ggo’s, is met de introductie van de verplichte etikettering het aan-
tal producten in de Nederlandse supermarkten dat gg-bestanddelen bevat zeer be-
perkt gebleven. Het is de vraag of de acceptatie van ggo's ooit zal toenemen wanneer
consumenten niet kunnen kiezen voor deze producten. Keuzevrijheid behelst namelijk
ook dat de burger de keuzemogelijkheid wordt geboden om wel voor gg-producten te
kiezen. Op dit moment zijn er voornamelijk gg-gewassen op de markt die een agrono-
misch voordeel bieden voor de producent. In de toekomst wordt echter verwacht dat
er ook gg-producten op de markt komen die een voordeel bieden voor de consument,
bijvoorbeeld met een verhoogd gehalte aan gezondheidsbevorderende stoffen zoals
omega-3-vetzuren of vitamines. Over de vraag of deze nieuwe gg-producten de consu-
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ment over de streep zullen trekken wordt volop gespeculeerd. Onderzoeken naar con-
sumentenkeuzes wijzen enerzijds uit dat zij gg-producten zullen kopen wanneer deze
worden aangeboden in de winkel en een voordeel bieden.>’ In een ander onderzoek
wordt geconcludeerd dat er geen indicaties zijn dat de publieke acceptatie op korte
termijn significant zal toenemen.*®

Het tweede aspect dat een rol speelt bij keuzevrijheid is de beschikbare informatie
over de verschillende keuzemogelijkheden zodat een weloverwogen keuze gemaakt
kan worden. In Europa dienen producten die ggo's of bestanddelen van ggo’s bevat-
ten, geétiketteerd te worden en te vermelden welke ingrediénten afkomstig zijn van
ggo’s. Voor consumenten met principiéle bezwaren tegen ggo’s is deze informatie
waarschijnlijk voldoende om een keuze te maken. Andere consumenten met een nee-
tenzij of een ja-mits houding ten aanzien van ggo'’s behoeven wellicht meer informa-
tie om hun keuze gefundeerd te kunnen maken.

In deze signalering gaat het om voorwaarden of criteria voor een sociale, economische
en ecologische duurzame toepassing van ggo’s. De vraag kan worden gesteld of een
etikettering voor duurzaamheid ook als mogelijkheid aan de consument zou moeten
worden geboden. Welke keuze maakt een consument wanneer een product met ggo-
etiket ook een label bevat dat positief scoort op duurzaamheid in vergelijking met een
conventioneel product? Aspecten als gezondheidseffecten op de arbeiders, werkge-
legenheid en arbeidsomstandigheden zijn uiteindelijk niet zichtbaar in het (geimpor-
teerde of verwerkte) eindproduct, tenzij hier een keurmerk voor gehanteerd wordt
waarin deze aspecten beoordeeld zijn. Een voorbeeld hiervan is het Fair Trade keur-
merk waarbij de focus ligt op een eerlijke betaling van de producent.

Het operationaliseren van keuzevrijheid door middel van een etiketteringsplicht
blijkt in de praktijk geen eenvoudige zaak.*® De Europese etikettering voor ggo's
leidt tot discussie bij consumentenorganisaties die kritisch staan tegenover ggo’s
maar ook bij veevoederfabrikanten en partijen die werkzaam zijn in de logistieke
keten.®0662 De reden hiervoor is dat vermenging van producten van verschillende
herkomst in de productieketen door het toenemende areaal gg-gewassen steeds
moeilijker te voorkomen is en tot op heden geen van de ggo-exporterende landen
eenzelfde etiketteringsplicht handhaaft.®®* Daarnaast zijn ggo’s in het eindproduct
niet altijd te onderscheiden van het conventionele product. Soja olie bevat geen
DNA meer en gg-soja olie is chemisch niet te onderscheiden van conventionele soja
olie. Omdat de olie afkomstig is van gg-soja, is het in Europa wel verplicht om deze
olie te etiketteren. Dit tot ongenoegen van soja boeren in Zuid-Amerikaanse landen
waar deze verplichting niet geldt. De afgelopen jaren zijn er in Europa initiatieven
ontstaan die zelfs nog een stap verder gaan. Een aantal zuivelproducenten in Eu-
ropese landen vermelden sinds enige tijd expliciet op hun melk en zuivelproducten
wanneer het vee waarvan de melk afkomstig is, is gevoerd met ggo-vrij veevoer.5
De ontwikkeling van nieuwe technieken in de biotechnologie waardoor de grenzen
tussen conventionele veredelingstechnieken en genetische modificatie vervagen,
leidt tot een intensivering van de discussie over de haalbaarheid van etikettering en
gegarandeerd ggo-vrije producten.®
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4.6.2 KEUZEVRIJHEID BEDRIJFSLEVEN: CO-EXISTENTIE
& INNOVATIEVRIJHEID

Keuzevrijheid wordt in eerste instantie vooral geassocieerd met de consument die een
bewuste keuze moet kunnen maken voor bepaalde producten. Ook de producent moet
echter de keuzevrijheid hebben om al dan niet gg-gewassen te telen. Met producent
of bedrijfsleven worden in deze signalering zowel biotechnologie- en veredelingsbe-
drijven bedoeld als het agrarische bedrijf waar de landbouwproductie plaatsvindt.

Co-existentie

Teelt van gg-gewassen kan door vermenging en uitkruising leiden tot contaminatie van
conventionele of biologische teelt. Een dergelijke vermenging lijkt gezien het grote are-
aal gg-gewassen dat wereldwijd geteeld wordt, steeds moeilijker te vermijden.*® Op het
veld kan vermenging van gg-gewassen en conventionele gewassen optreden door pollen-
uitwisseling. Daarnaast kan vermenging optreden bij de oogst, opslag en het transport.
Wanneer de vermenging leidt tot een percentage boven de 0,9% ggo in producten kan
dit tot economische schade leiden voor betrokken telers en de verwerkende industrie,
omdat zij beperkt worden in hun afzetmogelijkheden. Vermenging van zaaizaad kan een
probleem vormen wanneer boeren verder telen met zaad dat ze zelf hebben geoogst van
hun eigen landbouwareaal. In Europa kopen veel boeren elk jaar opnieuw hun zaaiza-
den bij bedrijven. Toch blijkt in de praktijk vermenging niet met zekerheid uitgesloten te
kunnen worden. Om wederzijdse aansprakelijkheidstelling tussen verschillende partijen
te voorkomen is het noodzakelijk om afspraken te maken over te hanteren maatrege-
len en scheidingscriteria. Hoewel sommigen sceptisch zijn over de haalbaarheid van een
effectieve co-existentie, verwachten experts dat voor de eerste generatie gg-gewassen
co-existentie in ieder geval de komende vijftien jaar mogelijk is.>® In het verleden zijn in
Nederland en ook in andere Europese landen afspraken gemaakt tussen verschillende
actoren uit het veld. Deze afspraken moeten ertoe leiden dat gg-teelt naast de conventi-
onele en biologische landbouw in harmonie kan bestaan, de zogenaamde co-existentie.

CO-EXISTENTIE IN NEDERLAND

In Nederland is getracht regelgeving te realiseren door het opstellen van het ‘Convenant Co-
existentie Primaire sector’. Dit convenant heeft geleid tot de verordening ‘Co-existentie Teelt
2005’ van het Hoofdproductschap Akkerbouw (HPA).%® De verordening is echter niet zonder
slag of stoot tot stand gekomen. Platform Biologica, de belangenvereniging voor biologi-
sche boeren, heeft zich in de zomer van 2007 teruggetrokken uit het convenant. Zij waren
van mening dat eerst helderheid dient te ontstaan over de realisatie van een schadefonds.
Wat is de omvang van het schadefonds en wie gaat het fonds vullen? Op 6 november 2007

heeft de Tweede Kamer een motie aangenomen waarin wordt gepleit voor een schadefonds
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waarbij de kosten van ‘onbedoelde’ contaminatie door gg-gewassen verhaald worden op de
veroorzakers. In september 2008 maakte Minister Verburg bekend dat een akkoord is bereikt
over het restschadefonds.®’” De betrokken partijen, het ministerie van LNV, LTO, Biologica en
Plantum NL, zijn het eens geworden over de inrichting en invulling van een restschadefonds
voor mais, aardappel en suikerbiet. Dit schadefonds zal worden gevuld door de leveranciers
van uitgangsmateriaal om boeren en tuinders te compenseren die schade ondervinden van
vermenging met gg-gewassen, waarvoor niemand aansprakelijk gesteld kan worden. In ge-
val van economische schade op een primair bedrijf waar wel iemand voor aansprakelijk kan
worden gesteld kan deze verhaald worden op basis van het Burgerlijk Wetboek. Deze over-
eenkomst betreft alleen schade door vermenging op het primaire bedrijf. Voor ‘vervolgschade
in de keten’ wordt een apart traject gestart. Over de inrichting en kosten van gerichte moni-
toring van de oogst bij bedrijven die als ‘risicovol’ worden aangemerkt is nog geen akkoord

bereikt. Pas als op alle punten overeenstemming is, kan de verordening van kracht worden.

Innovatie- & onderzoeksvrijheid

Regels en overeenkomsten voor co-existentie zijn voornamelijk ontstaan op initiatief
van niet-gg-producenten die willen voorkomen dat conventionele of biologische ge-
wassen vermengd raken met gg-gewassen. Dit betreft voornamelijk de keuzevrijheid
van de niet-gg-producent. Ook de producent van gg-gewassen moet echter keuzevrij-
heid hebben. Wanneer deze niet openlijk kan kiezen voor de teelt van of onderzoek
naar de mogelijkheden van ggo's, dan kan er ook niet gesproken worden van innova-
tie- of onderzoeksvrijheid of van echte keuzevrijheid.

Deze keuzevrijheid kan in de praktijk onder druk komen te staan door veldproefver-
nielingen, demonstraties en protesten van tegenstanders van ggo's.®3¢7° De keuze- (en
innovatie)vrijheid kan ook onder druk komen te staan door ontwikkelingen binnen het
bedrijfsleven. Waar het gaat om plantenzaden is de macht van enkele multinationals
geconcentreerd door een reeks overnames begin van deze eeuw. Een kleine groep mul-
tinationals vertegenwoordigt een aanzienlijk deel van de wereldwijde zaai- en poot-
goed markt. Getallen over het aandeel van de top drie multinationals variéren in 2006
al tussen de 30% en de 40% van de wereldmarkt.””27* Monopolisering van de zaai- en
pootgoedmarkt kan belemmerend werken voor de innovatie- en keuzevrijheid.

Het Midden en Kleinbedrijf (MKB) kan worden geblokkeerd in het innovatietraject
door patenten en octrooien op specifieke genen of planten van multinationals. Deze
grote bedrijven zijn over het algemeen beter in staat de administratieve lasten te dra-
gen van een succesvolle marktintroductie van een gg-gewas. Die lasten worden vervol-
gens terug verdiend door het verkrijgen van langjarig geldend octrooirecht.

Patenten en octrooien kunnen echter ook een nadelige invloed hebben op vooral
kleine veredelingsbedrijven die belang hebben bij het kwekersrecht, dat het ge-
bruik van zaden van anderen toestaat om zo nieuwe gewaseigenschappen door
veredeling te verkrijgen. Wanneer agrarische- of veredelingsbedrijven minder keu-
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zevrijheid hebben in het uitgangsmateriaal dat zij kunnen kopen om mee te verede-
len of te produceren wordt hun keuzevrijheid beperkt.

Commercieel succes van een gg-variant kan bovendien leiden tot een stagnering van
het innovatieproces van conventionele varianten. Het aandeel van gg-soja is de af-
gelopen jaren toegenomen tot 70% van de wereldwijde productie.? In de grootste
productielanden van soja, zoals de VS of Argentinié, is het aandeel gg-soja in de to-
tale landelijke sojaproductie ruim 90%.7* Doordat gg-soja in deze landen het meest
gangbaar is, zal het aanbod van conventionele sojazaden waarschijnlijk verder afne-
men en ook voor veredelingsbedrijven minder interessant zijn. Het verzet tegen de
monopolisering door grote multinationals komt daarnaast voort uit de angst dat het
voorzien in de primaire behoefte aan voedsel van enkele bedrijven afhankelijk wordt.
Overigens bestaat er in de EU en in diverse andere landen mededingingswetgeving
die misbruik van een economische machtspositie en monopolievorming moet voorko-
men.” Dergelijke wetgeving kan deze bezwaren mogelijk deels ondervangen.

4.6.3 RELEVANTIE THEMA KEUZEVRIJHEID VOOR
TEELT EN/OF IMPORT

Keuzevrijheid voor de consument is in Europa in wet- en regelgeving vastgelegd en
geoperationaliseerd door middel van een etiketteringsplicht voor ggo’s en producten
die ggo-bestanddelen bevatten. Daarmee is dit criterium minder relevant voor teelt
in Europa. Net als bij veiligheid is keuzevrijheid en de informatievoorziening op pro-
ducten in andere landen minder vanzelfsprekend. Het criterium keuzevrijheid voor
de consument is daardoor meer relevant voor teelt elders in de wereld, gevolgd door
import naar Europa. Om de keuzevrijheid voor de producent te waarborgen zijn in Ne-
derland afspraken gemaakt, die zijn vastgelegd in het co-existentie convenant. Deze
afspraken gelden op nationaal niveau. Niet in alle Europese lidstaten is de keuzevrij-
heid voor producenten op deze manier vastgelegd. Keuzevrijheid voor de producent
is zowel een relevant criterium voor teelt in de verschillende lidstaten in Europa als bij
teelt elders in de wereld.

4.7 VEILIGHEID ALS UITGANGSPUNT

THEMA 7: VEILIGHEID

Criterium 7: De toelating en beoordeling van gg-gewassen op veiligheid voor mens en milieu vindt in het
betreffende land plaats in overeenstemming met regelgeving op basis van internationaal geldende afspra-
ken aangaande veiligheid voor mens en milieu.

Indicatoren: (regelgeving voor de beoordeling van) voedselveiligheid en milieuveiligheid.

Het ontwikkelde gg-gewas en de producten die daar uit voort komen moeten veilig zijn
voor mens, dier en milieu. Het thema veiligheid verschilt hierin van de meeste andere
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thema's en criteria die in deze signalering aan de orde komen. De veiligheid wordt op ba-
sis van het product, het ggo zelf, beoordeeld terwijl de meeste andere duurzaamheidscri-
teria betrekking hebben op de wijze waarop het ggo wordt toegepast en gebruikt.

4.7.1 VEILIGHEID VOOR MENS EN DIER

Veiligheid voor mens en dier heeft voornamelijk betrekking op voedselveiligheid. Het
gg-gewas of producten waarin het gg-gewas verwerkt is mag geen toxische, allergene
of andere nadelige effecten hebben bij consumptie door mens en dier. Op Europees ni-
veau wordt de voedselveiligheid bij teelt en/of import beoordeeld door het Europese
Autoriteit voor voedselveiligheid, de EFSA.”® Daarnaast beoordelen ook de afzonder-
lijke lidstaten de voedselveiligheid. In Nederland wordt de beoordeling op voedsel-
veiligheid door het Bureau Genetisch Gemodificeerde Organismen (bGGO)”’ en het
Instituut voor Voedselveiligheid (RIKILT)’® gedaan.

4.7.2 VEILIGHEID VOOR HET MILIEU

De veiligheid van gg-gewassen voor het milieu betreft een breed scala aan indicatoren
die zijn verbonden met ecologische aspecten. Gg-gewassen mogen geen nadelige, on-
beheersbare of onherstelbare effecten hebben op bestaande ecosystemen. Bij een be-
oordeling van gg-gewassen wordt onder meer gekeken naar verspreiding van de inge-
brachte genen naar andere organismen, selectief voordeel ten opzichte van bestaande
verwante organismen en nadelige effecten op niet-doelwitorganismen. In Nederland
wordt deze beoordeling gedaan door de COGEM.

4.7.3 RELEVANTIE THEMA VEILIGHEID VOOR
TEELT EN/OF IMPORT

In Europa zijn aparte richtlijnen en verordeningen opgesteld voor de toepassing van
ggo’s om de veiligheid voor mens, dier en milieu te waarborgen. Veiligheid is een ver-
eiste voor de toelating van ggo’s voor zowel import als teelt en vastgelegd in Europese
richtlijnen en nationale wetgeving van de Europese lidstaten.” Deze richtlijnen en ver-
ordeningen zijn geimplementeerd in de Nederlandse wetgeving via de Wet Milieube-
heer, het Besluit GGO en de Regeling GGO. In deze regelgeving is vastgelegd dat de
veiligheid van het ggo voor mens en milieu getoetst moet worden en dat eventuele
risico’s moeten worden ingeperkt.

De COGEM is echter ook gevraagd om over de grenzen te kijken en de productie van gg-
gewassen in andere landen, gevolgd door import naar Europa, in ogenschouw te nemen.
Een uitgebreide wet- en regelgeving voor de toepassing van ggo’s is buiten Europa niet
in alle landen vanzelfsprekend. Wereldwijd worden in steeds meer landen gg-gewassen
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geteeld. In een aantal landen bestaat al een uitgebreide wet- en regelgeving voor de
toepassing van ggo’s. In andere landen is het opzetten en implementeren van richtlij-
nen en wetgeving in ontwikkeling (zie o.a. de Asia Pacific Consortium on Agricultural
Biotechnology).® Hierbij wordt veelal gekeken naar landen die al regelgeving voor ggo'’s
hebben ontwikkeld en geimplementeerd, zoals Europa en de VS. De implementatie en
operationalisering van een wet- en regelgeving om de veiligheid van de toepassing van
ggo's te waarborgen is een belangrijk criterium voor een duurzame toepassing van gg-
gewassen. Dit criterium is voor teelt in Europa niet relevant omdat hiervoor al een uitge-
breide regelgeving bestaat. Het criterium is wel relevant voor teelt elders in de wereld
gevolgd door import naar Europa, omdat hier een dergelijke wet- en regelgeving minder
vanzelfsprekend is. Met andere woorden; niet alleen in Nederland of Europa zou de vei-
ligheid van gg-gewassen een criterium moeten zijn, maar ook daarbuiten, waar teelt van
gg-gewassen plaatsvindt welke voor import aan Europa worden aangeboden.

Om de veiligheid bij de (grensoverschrijdende) verplaatsing van, handelingen met en
gebruik van ggo's te waarborgen is in 2003 het Cartagena Protocol van kracht gewor-
den.’' Momenteel hebben 103 landen het protocol getekend en hebben 90 landen het
protocol geratificeerd. De COGEM merkt op dat een aantal van de grootste ggo produ-
cerende landen het protocol niet hebben getekend (zoals de VS) of wel hebben gete-
kend maar niet hebben geratificeerd (waaronder Argentinié, Canada).®> Met betrek-
king voor voedselveiligheid is de Codex Alimentarius de meest bekende standaard.

CARTAGENA-PROTOCOL (BIOSAFETY PROTOCOL)

Het Cartagena-protocol inzake bioveiligheid, ook wel Bioveiligheidsprotocol (Biosafety Protocol of
CPB) genoemd, is een uitvoerend protocol onder het VN-verdrag inzake biologische diversiteit. Het
protocol is op 11 september 2003 van kracht geworden. Het protocol heeft tot doel bij te dragen
aan het waarborgen van de veiligheid bij de verplaatsing van, handelingen met en gebruik van
ggo’s, die mogelijk de bescherming en het duurzaam gebruik van de biodiversiteit in gevaar kun-
nen brengen. Het bevat voornamelijk regels over de grensoverschrijdende verplaatsing van ggo’s.
Het protocol schrijft voor dat in het geval van grensoverschrijdende verplaatsing van levende
ggo’s die bedoeld zijn voor introductie in het milieu (bijvoorbeeld veldproeven) de exporteur
vooraf het land van import moet informeren over de voorgenomen verplaatsing, en moet wach-
ten op instemming van het land van import (dit heet de ‘advanced informed agreement’-proce-
dure, ofwel AlA-procedure). Het ontvangende land kan op basis van zijn risicoanalyse het ggo
transport weigeren. Voor grensoverschrijdend transport van ggo’s die als voedsel of diervoeder
zullen worden gebruikt, of direct in producten zullen worden verwerkt, wordt met het protocol
een informatie-uitwisselingspunt in het leven geroepen (het BioSafety Clearing House, BCH).®?
Onder andere de risicoanalyses die in verschillende landen zijn uitgevoerd zijn hier beschikbaar.
Het Cartagena protocol voorziet in een beschrijving van de manier waarop de risicoanalyse moet

worden uitgevoerd. Verder wordt in het protocol aandacht besteed aan andere, zoals sociaal-
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economische, overwegingen, aan regels voor aansprakelijkheid en vergoeding van eventuele

schade, en aan regelingen voor gevallen waarin het protocol niet wordt nageleefd.

CODEX ALIMENTARIUS

De Codex Alimentarius is een verzameling richtlijnen met betrekking tot voedsel, productie van
levensmiddelen en voedselveiligheid. De hoofddoelen van de Codex Alimentarius zijn het be-
schermen van de gezondheid van consumenten, het verzekeren van eerlijke handelspraktijken
in de voedselhandel en het bevorderen van harmonisering van alle voedselstandaarden, die
opgesteld worden door internationale organisaties. Naast normen voor specifiek voedsel, bevat

de Codex Alimentarius algemene normen voor zaken als voedseletikettering, voedselhygiéne,

h sddel

hermir

additieven voor levensmiddelen, grenswaarden voor g g 1, en proce-
dures om de veiligheid van voedselverwerking te beoordelen. Het bevat ook richtlijnen voor
officiéle import- en exportcontroles en certificatiesystemen voor voedsel.

De Codex Alimentarius wordt door de Wereldhandelsorganisatie gezien als de internationale

autoriteit op het gebied van voedselveiligheid en consumentenbescherming.®

4.8 BIODIVERSITEIT

Landbouw heeft altijd een bepalende impact op het ecosysteem waarin deze activitei-
ten plaatsvinden. Van belang bij duurzame ontwikkeling is echter dat het evenwicht
in een ecosysteem niet onherstelbaar beschadigd of ontwricht wordt. Biodiversiteit is
van belang voor de stabiliteit/vitaliteit van een ecosysteem en daarom een terugke-
rend element bij vrijwel alle bestaande duurzaamheidscriteria.

Biodiversiteit kan worden gedefinieerd als de variatie aan levende organismen die
functies vervullen in ecologische systemen.'*> Een meer uitgebreide omschrijving is te
vinden in hetvierde Nationaal Milieu Beleidsplan (NMP4) van het Ministerie van VROM.
Hier wordt biodiversiteit omschreven als de aanjager van processen en condities in na-
tuurlijke ecosystemen die het welzijn en de welvaart van mensen ondersteunen:

‘Biodiversiteit levert goederen, grondstoffen en diensten die wij nodig hebben om te
eten, te drinken, te wonen en te werken. Een van de essentiéle functies is het requle-
ren van de basale processen die het leven op aarde mogelijk maken: de productie van
schone lucht en biomassa, het in stand houden van voedsel-, stikstof- en waterkringlo-
pen en van het klimaatsysteem (de regulatiefunctie). Daarnaast heeft de biodiversiteit
een economische functie, direct in de landbouw, bosbouw, visserij en biotechnologie
en meer indirect in de farmacie, de chemische industrie en het toerisme (de produc-
tiefunctie). Bovendien heeft de diversiteit van de soorten invloed op de kwaliteit van
leven, doordat we genieten van flora en fauna (de informatiefunctie). Biodiversiteit,
kortom, is de levensverzekering voor huidige en toekomstige generaties.’’®
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Klimaat- en seizoensveranderingen hebben invloed op de biodiversiteit evenals ver-
anderingen in landgebruik. Biodiversiteit is daarmee geen vastomlijnd begrip maar
verschilt per ecosysteem. Wanneer het landgebruik in een bepaald gebied verandert
ten behoeve van landbouw, huisvesting, industrie of recreatie zal de biodiversiteit
veranderen. Soms tijdelijk, soms blijvend. Bij het opstellen van duurzaamheidscri-
teria is het daarom van belang een onderscheid te maken tussen de biodiversiteit in
een landbouwsysteem en daarbuiten. De biodiversiteit van een onontgonnen ge-
bied zal per definitie veranderen wanneer hier landbouw bedreven wordt. Wanneer
de productie van (gg-)gewassen geen verandering in de biodiversiteit teweeg mag
brengen, houdt dit per definitie in dat er geen landbouw bedreven kan worden in
onontgonnen gebieden.

4.8.1 BIODIVERSITEIT IN GECULTIVEERDE GEBIEDEN

THEMA 8: BIODIVERSITEIT
Criterium 8a: De productie van gg-gewassen leidt niet tot een vermindering van de agrobiodiversiteit van
het landbouwecosysteem en versterkt deze waar mogelijk.

Indicatoren: agrobiodiversiteit.

In gebieden waar landbouw bedreven wordt zal de biodiversiteit altijd veranderen
ten aanzien van de oorspronkelijke vegetatie. Deze biodiversiteit is anders dan die
van de oorspronkelijke vegetatie, waarbij geen grondbewerking plaatsvond en geen
kunstmatige regulatie van water en voedingsstoffen aan de orde was. De biodiver-
siteit in een landbouwecosysteem wordt ook wel de agrobiodiversiteit genoemd.
De beleidsbrief Biodiversiteit in de Landbouw beschrijft agrobiodiversiteit als het
geheel aan plantaardige en dierlijke genetische bronnen, bodem- en micro-orga-
nismen, insecten en andere flora en fauna in agro-ecosystemen, alsmede elementen
van natuurlijke habitats die relevant zijn voor agrarische productiesystemen.®> In
de beleidsbrief wordt een onderscheid gemaakt tussen drie samenhangende ele-
menten in de agrobiodiversiteit: genetische bronnen, functionele biodiversiteit en
begeleidende biodiversiteit. Onder genetische bronnen wordt verstaan het erfelijk
materiaal voor dieren, planten en micro-organismen, met een bestaande of poten-
tiéle waarde voor de mens. De functionele biodiversiteit wordt gevormd door de or-
ganismen en processen die als onderdeel van biodiversiteit in de landbouw produc-
tieondersteunend werken en daarmee ecosysteemdiensten verschaffen.® Tenslotte
is er de begeleidende biodiversiteit; de biologische en landschappelijke elementen
die bestaan dankzij de landbouwpraktijk. Dit zijn organismen die een directe relatie
hebben met de agrarische productie en een onderdeel vormen van het agro-ecosys-
teem, zoals weidevogels en het leven in de boerensloot.

De impact van landbouw op de biodiversiteit wordt naast het type gewas dat ge-
teeld wordt, beinvlioed door onder meer éénzijdig of veelzijdig landgebruik en de
intensiteit van de gebruikte productiemethoden. Over het algemeen zal de impact
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groter zijn bij monoculturen, of wanneer jaren achtereen hetzelfde gewas geteelt
wordt.?® Ook de genetische diversiteit binnen een gewas zelf is onderdeel van de
biodiversiteit. Een beperkte genetische diversiteit in een landbouwras kan een rol
spelen bij het ontstaan van plagen en (eerder) doorbreken van resistenties.
Samengevat mag de productie van gg-gewassen in bestaande landbouwgebieden niet
leiden tot een vermindering van de agrobiodiversiteit ten opzichte van de conventio-
nele landbouw. Veranderingen in biodiversiteit zijn al onderdeel van de huidige vei-
ligheidsbeoordeling van gg-gewassen. Hierin wordt een onderscheid gemaakt tussen
bedoelde (geaccepteerde) en onbedoelde effecten. Een insectenresistent gg-gewas
mag wel impact hebben op het betreffende plaaginsect (bedoeld effect) maar geen
ongewenste blijvende effecten op andere organismen in het veld (non-target-orga-
nismen (NTO's)). Dit geldt ook voor bodemmicro-organismen. Bij het indienen van een
vergunningaanvraag voor de teelt van een gg-gewas moeten gegevens worden aan-
geleverd waaruit blijkt dat er geen ongewenste significante effecten zijn op NTO's in
vergelijking met conventionele teelt.

4.8.2 BIODIVERSITEIT IN ONGECULTIVEERDE GEBIEDEN

THEMA 8: BIODIVERSITEIT
Criterium 8b: De productie van gg-gewassen leidt niet tot een aantasting van beschermde of kwetsbare
biodiversiteit (waaronder ook de oorsprongsgebieden van landbouwgewassen).

Indicatoren: beschermde en kwetsbare biodiversiteit, oorsprongsgebieden gewassen.

Het beschermen van biodiversiteit betekent niet, dat er geen landbouw mag plaats-
vinden in ongecultiveerde gebieden of dat bestaande landbouwgebieden moeten
worden teruggebracht in een natuurlijke staat. Wel moet er voldoende ruimte blijven
om de soortenrijkdom van planten en dieren te behouden. Met een toenemende we-
reldbevolking is er een toenemende vraag naar voedsel, huisvesting en welvaart. Door
deze ontwikkelingen wordt land in toenemende mate ontgonnen en gecultiveerd.
Tegelijkertijd worden mensen zich ook bewust van het belang van het behoud van
natuur en biodiversiteit. Het beschermen van unieke biodiversiteit en natuurgebieden
naast de gecultiveerde en verstedelijkte gebieden wordt in veel culturen als een alge-
meen goed of waarde beschouwd. Kwetsbare en unieke biodiversiteit zoals oerbos-
sen, tropische wouden en bedreigde diersoorten, maar ook oorsprongsgebieden van
cultuurgewassen moeten beschermd worden.

OORSPRONGSGEBIEDEN CULTUURGEWASSEN
Elk cultuurgewas heeft zijn eigen oorsprongsgebied, ook wel genencentrum genoemd. Dit is

het gebied waar cultuurgewassen oorspronkelijk vandaan komen. In de meeste gevallen ver-
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schilt het uitgangsgewas sterk van de cultuurgewassen zoals de consument die kent. Aard-
appel (Solanum tuberosum) komt oorspronkelijk uit de Andes in Zuid-Amerika. Mais (Zea
mays ssp. mays) behoort tot de grassen en kent zijn oorsprong in Midden-Amerika (Mexico),
rijst (Oryza sativa) behoort eveneens tot de familie van de grassen en werd voor het eerst
verbouwd in Zuidoost-Azié (specifieke oorsprong Korea) en Egypte. Ook Europa vormt het
oorsprongsgebied van een aantal gewassen, zoals sommige grassen en enkele koolsoorten

(Brassicacea).

Door de jaren heen zijn deze gewassen ‘gecultiveerd’ en door veredeling aangepast aan het
klimaat en de wensen van de consument en producent. De wilde varianten of uitgangsgewas-
sen zijn in veel gevallen kruisbaar met de cultuurgewassen en komen nog wel voor in de oor-
sprongsgebieden. Sommige wilde verwanten hebben interessante genetische eigenschappen
die bij klassieke en moderne veredeling gebruikt kunnen worden.

Een voorbeeld daarvan is de aardappel (Solanum tuberosum). Deze komt oorspronkelijk uit
de Andes in Zuid-Amerika en behoort tot de familie van nachtschade. In de zestiende eeuw
is de aardappel door de Spanjaarden in Europa geintroduceerd en bleek te kunnen groeien
op bijna elke grondsoort in gebieden met een gematigd klimaat. Het heeft jaren geduurd
voordat de aardappel als voedsel was ingeburgerd in Europa. De reden hiervoor was onder
meer dat de aardappel als giftig werd beschouwd (behalve de knol is de aardappelplant in-
derdaad niet eetbaar en zelfs giftig). Door veredeling heeft de cultuuraardappel een betere
smaak en vorm gekregen. De cultuuraardappel is echter ook minder weerbaar geworden
voor Phytophtora infestans, ofwel aardappelziekte. Deze schimmel richt enorme schade aan
in de aardappelteelt. Ontdekt werd dat sommige wilde aardappelplanten veel beter bestand
waren tegen deze ziekte dan onze cultuuraardappel. Wetenschappers, kwekers en verede-
laars hebben daarop technieken ontwikkeld om nieuwe resistentiegenen vanuit de wilde
aardappelsoorten over te brengen in de cultuuraardappel. De (potentiéle) rijkdom aan ge-
netische informatie is een van de redenen om oorsprongsgebieden van cultuurgewassen te

beschermen.

Met een groeiende wereldbevolking is het niet de vraag of het landbouwareaal
verder uitgebreid moet worden, maar hoe deze noodzakelijke groei van het land-
bouwareaal op een meer duurzame wijze gerealiseerd kan worden. Gg-gewassen
die bijdragen aan een verhoging van de opbrengst per hectare kunnen het uit te
breiden landbouwareaal beperken. In gebieden waar nog geen landbouw plaats-
vindt, dient men te onderzoeken of het gaat om kwetsbare of unieke natuur of een
oorsprongsgebied van cultuurgewassen. Het beschermen van deze gebieden kan
als argument meegenomen worden om in deze omgeving geen (gg-)landbouw te
bedrijven. Dit punt is niet specifiek voor gg-gewassen, maar van belang voor toe-
passing van elke vorm van landbouw in ongecultiveerde gebieden. Wanneer in de
toekomst gg-gewassen met nieuwe eigenschappen op de markt komen, zoals stres-
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stoleranties tegen zout, water of droogte zou dit criterium wel meer specifiek voor
gg-gewassen kunnen gelden. Deze gewassen worden ontwikkeld met het oog op
teelt in gebieden die tot op heden niet of niet meer geschikt zijn voor landbouw.
Ook dan zal gekeken worden of deze gebieden als unieke beschermingswaardige
natuur beschouwd moeten worden.

Wanneer besloten wordt om landbouw te bedrijven in een onontgonnen gebied, kan
bij de inrichting van dit gebied rekening worden gehouden met de bestaande bio-
diversiteit door afwisseling in het landgebruik en behoud van een deel van de oor-
spronkelijke vegetatie. In de Cramer criteria wordt gesteld dat op het areaal van een
productie-eenheid minimaal 10% van de oorspronkelijke vegetatie gehandhaafd
moet blijven. Het beschermen van kwetsbare gebieden is bovendien niet alleen een
taak van de lokale bevolking en autoriteiten, maar ook van andere landen die han-
delsrelaties hebben met exporterende landen. Het beschermen van natuur en milieu
is een prioriteit die doorgaans pas gehonoreerd wordt, wanneer andere meer nood-
zakelijke behoeften voor een groeiende bevolking zijn gerealiseerd, zoals voedsel en
inkomen (bestaanszekerheid). Daarom zouden ontwikkelingslanden, waar teelt van
gg-gewassen plaatsvindt ten behoeve van export, gesteund moeten worden om dit
op een verantwoorde manier te doen. Onderwijs en een billijke vergoeding voor gele-
verde producten en diensten kunnen hiertoe bijdragen.

Voor de bescherming van kwetsbare natuurgebieden bestaan diverse initiatieven en
zijn mondiale afspraken gemaakt zoals het Verdrag inzake biologische diversiteit.®
Het biodiversiteitsverdrag is na drie jaar onderhandelen in 1992 op de Earth Summit
in Rio de Janeiro geopend voor ondertekening en vervolgens op 29 december 1993 in
werking getreden. Er zijn inmiddels 180 staten betrokken bij dit VN-verdrag, inclusief
Nederland en de Europese Unie. Het doel van het verdrag is het behouden van de
biologische diversiteit, het duurzame gebruik van de bestanddelen daarvan en de eer-
lijke en billijke verdeling van opbrengsten die voortvloeien uit het gebruik ervan. De
waarde van biologische diversiteit wordt hierbij niet alleen vanuit het perspectief van
de mens bekeken, maar ook vanuit het perspectief van de eigen, intrinsieke waarde
van de natuur.

Het Verdrag inzake biologische diversiteit verplicht partijen om nationale strategie-
en te ontwikkelen als kader voor concrete activiteiten. Om de natuur en biodiversi-
teit in Europa te behouden heeft de EU het initiatief genomen voor Natura 2000. Dit
is een samenhangend netwerk van beschermde natuurgebieden. Voor Nederland
gaat het in totaal om 162 gebieden. De strategie voor biologische diversiteit van
de Nederlandse overheid is opgebouwd uit de beleidsplannen voor natuurbeheer,
ruimtelijke ordening, milieu, water en ontwikkelingssamenwerking en het Strate-
gisch Plan van Aanpak Biologische Diversiteit. Daarnaast bestaan er op mondiaal ni-
veau diverse definities en netwerken die dergelijke gebieden in kaart brengen zoals
het High Conservation Value network (HCV), UNESCO World heritages sites, en de
IUCN list of Protected Areas. Voor een verdere uitwerking van het thema biodiver-
siteit kan worden aangesloten bij de Cramer criteria en de Nederlands Technische
Afspraak 8080-2009.
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4.8.3 RELEVANTIE THEMA BIODIVERSITEIT VOOR
TEELT EN/OF IMPORT

Dit thema speelt zowel een belangrijke rol bij teelt in Europa als daarbuiten. Elk land
heeft zijn eigen verantwoordelijkheid om zijn biodiversiteit te beschermen. Afname
van de biodiversiteit is bovendien een mondiale issue. In Europa is biodiversiteit op-
genomen in de richtlijn 2001/18 in de risicoanalyse bij de toelating van gg-gewassen.
Naast het bekijken of er onbedoelde nadelige effecten zijn op niet-doelwit organis-
men staatin 2001/18 in Bijlage Il D2 ook dat ‘mogelijke onmiddellijke en/of vertraagde,
directe en indirecte milieueffecten van de teelt-, de beheers- en oogsttechnieken die
specifiek worden gebruikt voor de Genetisch Gemodificeerde Hogere Planten (GGHP’s)
en indien deze verschillen van de voor non-GGHP’s gebruikte technieken’ moeten wor-
den meegenomen in de risicoanalyse. Indirecte milieu-effecten kunnen ook bestaan
uit of leiden tot een afname van biodiversiteit.

4.9 MILIEUKWALITEIT

THEMA 9: MILIEUKWALITEIT
Criterium 9a: De productie en verwerking van gg-gewassen zorgt ervoor dat de kwaliteit van bodem, op-

pervlakte- en grondwater en lucht niet achteruit gaat en waar mogelijk verbetert.

Indicatoren: o.a. emissies van ammoniak, gewasbeschermingsmiddelen en broeik nutriéntenbalans,

waterverbruik, bodemvruchtbaarheid, -gezondheid en -weerbaarheid.

Dit aspect komt uitgebreid aan de orde in de Cramer criteria en is daarnaast besproken
in de COGEM signalering ‘Perspectieven van gg-gewassen voor de landbouw’.*' In deze
paragraaf worden een aantal punten kort genoemd. Voor een verdere uitwerking van
het thema bodem, water en luchtkwaliteit kan worden aangesloten bij de Cramer cri-
teria en de Nederlands Technische Afspraak 8080-2009.4

De productie van landbouwgewassen kan nadelige effecten hebben op het milieu. In
Europa en veel andere landen zijn daarom regels opgesteld om deze nadelige effecten
zoveel mogelijk te beperken. Het gebruik van gewasbeschermingsmiddelen en (kunst)
mest kan de bodem- en (grond-)waterkwaliteit aantasten. Het bewerken van de grond
kan leiden tot uitputting van de bodem en erosie. Het ontginnen van gebieden met
een grote bovengrondse (vegetatie) of ondergrondse (bodem) koolstofreservoirs kan
leiden tot de uitstoot van broeikasgassen. Ook het gebruik van gewasbeschermings-
middelen, kunstmest en de CO, uitstoot van landbouwmachines zorgen voor emissies
in de lucht. Samen kunnen deze aspecten de milieulast van de landbouw genoemd
worden. (Gg-)gewassen die een bijdrage leveren aan verbeterde opbrengstniveaus
zonder de milieulast te vergroten, leveren een bijdrage aan een verduurzaming van
landbouw.”” Gewassen die beter bestand zijn tegen plagen en onkruid kunnen een
hogere opbrengst opleveren waardoor minder landbouwgrond, minder gewasbe-
schermingsmiddelen en minder fossiele brandstof nodig is voor eenzelfde productie.
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Wanneer minder (milieubelastende) gewasbeschermingsmiddelen gebruikt kunnen
worden kan dit eveneens de milieulast verlagen. Ook het bevorderen van agrarische
praktijken die het milieu ten gunste komen en vermindering van milieuvervuiling tij-
dens verwerking en oogst, dragen bij aan duurzame landbouw. In de volgende para-
graaf wordt een aantal specifieke punten behandeld die een rol spelen bij de bodem-,
water- en luchtkwaliteit.

4.9.1 BODEM

De bodemkwaliteit in de landbouw is het vermogen van een gezonde bodem om op
langere termijn voldoende nutriénten, vocht en lucht te leveren voor een goede ge-
wasproductie met lage verliezen naar het milieu.?® Deze kwaliteit wordt bepaald door
onder meer de aan- en afvoer van water, de nutriéntenbalans en de aanwezige bodem-
micro-organismen. Door landgebruik voor landbouwdoeleinden kan de balans in de
grond verstoord raken of zelfs schade ondervinden in de vorm van erosie, uitputting,
bodemvervuiling of verzilting. Bij de grondbewerking in de landbouw moet, zowel bij
gg-gewassen als conventionele of biologische gewassen, hier rekening mee gehouden
worden door een beheersstrategie te handhaven die gericht is op duurzaam bodem-
beheer. Landbouwpraktijken die een verminderde of minimale grondbewerking sti-
muleren kunnen zorgen voor een bredere biodiversiteit van bodemmicro-organismen
en helpen daarnaast erosie te voorkomen en broeikasgas uitstoot te reduceren.

4.9.2 WATER

De waterkwaliteit (en kwantiteit) wordt beinvioed door de hulpstoffen die in de land-
bouw worden gebruikt, zoals bemesting en gebruik van gewasbeschermingsmiddelen.
Een deel van deze stoffen komt in de grond en verplaatst zich door afwatering naar na-
bijgelegen oppervlaktewater of komt direct in de waterwegen door drift bij bespuitin-
gen. Een onjuiste irrigatie van land kan leiden tot verzilting en erosie. Bovendien moet
het irrigatiewater dat gebruikt wordt in de landbouw elders onttrokken worden. In
een duurzame landbouw leidt de productie en verwerking van (gg-)gewassen niet tot
een verslechtering van de grond- en oppervlaktewaterkwaliteit. Een efficiént waterver-
bruik en verantwoord gebruik van gewasbeschermingsmiddelen is daarom van belang.

4.9.3 LUCHT

Met betrekking tot de landbouw kan de luchtkwaliteit beinvloedt worden door de
emissie van ammoniak bij dierlijke bemesting, maar ook door de emissie van gewasbe-
schermingsmiddelen. Voor de emissies van deze stoffen zijn in Europa en tevens in veel
andere landen richtlijnen opgesteld.
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4.9.4 BROEIKASGASEMISSIE OVER DE GEHELE KETEN

THEMA 9: MILIEUKWALITEIT

Criterium 9b: De productie en verwerking van gg-gewassen zorgt ervoor dat de emissie van broeikas-
gassen over de gehele keten (ontwikkeling, productie, verwerking, transport, gebruik) neutraal blijft of
afneemt ten opzichte van de conventionele landbouw.

Indicatoren: balans CO, uitstoot en opname, efficiént transport en verwerking.

Dit aspect komt uitgebreid aan de orde in de Cramer criteria en is daarnaast besproken
in de COGEM signalering ‘Perspectieven van gg-gewassen voor de landbouw’. Daar-
om wordt dit thema niet uitgebreid besproken. Voor een verdere uitwerking van het
thema broeikasgasemissie kan worden aangesloten bij de Cramer criteria en de Neder-
lands Technische Afspraak 8080-2009.

Zowel tijdens de productie van landbouwgewassen als tijdens het transport en de
verwerking wordt steeds broeikasgas (CO,, methaan e.d.) opgeslagen en uitgesto-
ten. Door het ontginnen en bewerken van grond komt veel broeikasgas dat daar is
opgeslagen vrij. Daarbij komen ook de broeikasgassen die de landbouw- (en later
transport-) voertuigen uitstoten. Bij landbouwpraktijken die low- of no-tillage sti-
muleren blijft meer CO, in de bodem opgeslagen. Voor de berekening van de broei-
kasgasbalans is een methodologie in ontwikkeling ten behoeve van de criteria voor
een duurzame toepassing van biomassa.®® Deze kan ook worden toegepast om de
broeikasgasemissie te meten tijdens de productie, verwerking en transport van gg-
gewassen.

4.9.5 RELEVANTIE THEMA MILIEUKWALITEIT VOOR
TEELT EN/OF IMPORT

Het thema milieukwaliteit is belangrijk voor zowel teelt in Europa als teelt buiten Eu-
ropa gevolgd door export naar Europa. In veel landen is de bescherming van milieu al
opgenomen in nationale richtlijnen en wetten waarmee schadelijke effecten al deels
beperkt worden. Wanneer deze wetgeving (nog) nog niet geimplementeerd is kan
als minimumeis gelden dat voldaan moet worden aan de Stockholm Conventie. Met
de ondertekening van deze conventie wordt toegezegd de twaalf meest schadelijke
pesticiden voor mens en milieu niet langer te gebruiken en uit te faseren. Het op-
stellen van andere concrete richtlijnen waaraan bodem, water en luchtkwaliteit moet
voldoen is een taak van nationale en lokale overheden omdat deze punten sterk loca-
tiegebonden zijn.

Omdat in Europa al diverse richtlijnen bestaan voor de regeling van uitstoot van broei-
kasgassen en meststoffen, evenals voor het voorkomen van uitspoeling van gewasbe-
schermingsmiddelen en biociden, is dit thema minder relevant voor teelt in Europa.
Niet in alle landen buiten Europa zijn dergelijke richtlijnen echter aanwezig. Daarom
is dit thema vooral relevant als criterium bij teelt gevolgd door import naar Europa.
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5

TOEPASSING VAN DE CRITERIA:
OVERWEGINGEN VOOR GEBRUIK

In hoofdstuk vier zijn negen duurzaamheidscriteria opgesteld en uitgewerkt, aan de
hand waarvan de bijdrage van gg-gewassen aan een verduurzaming in de landbouw
bepaald kan worden. De volgende vraag is hoe deze criteria kunnen worden toegepast
in een beoordelingskader voor gg-gewassen. Hoewel operationalisering van de criteria
geen onderdeel is van de vraag van de minister, wordt in dit hoofdstuk wel een aantal
overwegingen gemaakt bij de opgestelde criteria die van nut kunnen zijn bij een latere
verdere uitwerking. In dit hoofdstuk wordt een aantal overwegingen en vragen be-
noemd ten aanzien van de specificiteit, het referentiekader en de meetbaarheid van de
verschillende criteria. Daarna wordt aandacht besteed aan de toepasbaarheid van de
criteria voor teelt in Europa en voor teelt elders gevolgd door import naar Europa.

5.1 SPECIFICITEIT VAN DE OPGESTELDE CRITERIA

In deze signalering zijn duurzaamheidscriteria opgesteld voor de toepassing van gg-
gewassen. De COGEM is gevraagd om deze criteria waar mogelijk specifiek te formule-
ren voor ggo’s. In de inleiding heeft de COGEM aangegeven dat duurzaamheid vrijwel
altijd betrekking heeft op toepassing en gebruik. Vervolgens is geconcludeerd dat veel
criteria voor een duurzame conventionele of biologische landbouw ook van toepas-
sing zijn op duurzame toepassing van gg-gewassen. Het zijn immers voorwaarden
waaraan deze gewassen moeten voldoen om bij te dragen aan verduurzaming van
de landbouw. De opgestelde criteria in deze signalering zijn, met uitzondering van
de thema'’s veiligheid en keuzevrijheid, niet specifiek voor ggo’s. De reden daarvoor is
niet zozeer omdat ggo’s anders zijn in toepassing en gebruik, maar voornamelijk om-
dat zij maatschappelijk omstreden zijn en daarom aan extra regels moeten voldoen.

Bij het opstellen van de criteria is de conventionele landbouw als referentiekader ge-
nomen. Het uitgangspunt voor de criteria is dat de toepassing en het gebruik van gg-
gewassen net zo goed of liever beter moet presteren ten aanzien van het betreffende
thema dan conventionele gewassen. Daarmee is echter niet de vraag beantwoord of
de conventionele landbouw duurzaam is. Er bestaan verschillende visies op duurzaam-
heid en duurzame ontwikkelingen. De discussie wanneer een proces of ontwikkeling
duurzaam is, is complex en zal met de tijd veranderen. Bovendien is het de vraag of
hier een eenduidig antwoord op te geven is. Wanneer is de landbouw duurzaam (ge-
noeg)? Het is niet aan de COGEM om hier een antwoord op te geven. De COGEM heeft
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aangegeven dat de bestaande landbouw, afhankelijk van het gebruikte landbouw-
systeem en de teeltwijze, over het algemeen in meer of mindere mate een meestal
nadelige maar algemeen aanvaarde invloed heeft op de natuur. Bij het inventariseren
van relevante thema's voor deze signalering bij het LNV seminar, de workshops, ver-
gaderingen van de subcommissies van de COGEM en tijdens gesprekken met de gein-
terviewde experts is als terugkerend onderwerp steeds genoemd, dat de opgestelde
conceptcriteria niet specifiek zijn voor ggo’s en algemeen toegepast kunnen worden
op landbouw. Anderen merkten op dat het daarom niet redelijk zou zijn deze enkel op
ggo’s toe te passen. Het zou opmerkelijk zijn wanneer een gg-gewas wordt afgewezen
op duurzaamheidargumenten, terwijl deze in dezelfde mate van toepassing zijn op
conventionele gewassen die niet aan deze criteria getoetst worden.

5.2 MEETBAARHEID VAN DE OPGESTELDE CRITERIA

Voor operationalisering van de duurzaamheidscriteria is het wenselijk dat de indicato-
ren aan de hand waarvan de criteria gemeten worden a) (objectief) meetbaar zijn en
b) van te voren ingeschat kunnen worden. De operationalisering van de criteria is geen
onderdeel van de vraag van de minister. Daarom wordt in deze signalering niet uitge-
breid ingegaan op de meetbaarheid van de genoemde indicatoren bij de criteria.

Net als in de Cramer criteria zijn niet alle genoemde aspecten eenvoudig meetbaar,
zoals de thema’s cultuurwaarden of welzijn. Voor deze punten kan in de beginfase
een rapportageplicht gelden zodat meer gegevens verzameld kunnen worden. Met
behulp van deze data kan uiteindelijk een methodiek worden opgesteld om deze pun-
ten meetbaar te maken. Ook kan een retrospectieve analyse van de toepassing van
bestaande (gg-)gewassen meer inzicht bieden in de sociaal-economische impact van
de teelt en het gebruik van gg-gewassen.

De vraag is of de invloed van de teelt van een (gg-)gewas op sociale, economische en eco-
logische aspecten altijd op voorhand kan worden ingeschat. Door de verwevenheid van
de duurzaamheidpijlers is het complex een dergelijke inschatting te maken en moet vrij-
wel altijd een aantal aannames worden gedaan met betrekking tot één of meerdere van
de pijlers. Bij het inschatten van risico’s voor de gezondheid of het milieu kan tot op ze-
kere hoogte een beroep worden gedaan op wetenschappelijke studies en onderzoeken.
Maar bij nieuwe gewassen is de invloed op sociaal-economische aspecten zoals welzijn,
werkgelegenheid of lokale voedselproductie waarschijnlijk veel moeilijker in te schatten
of te kwantificeren. De invloed van de teelt van een specifiek gewas is bovendien ook
afhankelijk van de regio of het gebied waar dit geteeld wordt. Dit is niet vooraf te bepa-
len tenzij er een vergunning wordt afgegeven voor een specifieke locatie. Toepassing en
monitoring van toepassing in de praktijk zijn hier wellicht de enige mogelijkheid om een
goede inschatting te kunnen maken van de sociale en economische gevolgen.

Voor het toetsen van de veiligheid van gg-gewassen bestaat al een uitgebreide risico-
analyse waarbij (objectief meetbare) gegevens onderzocht worden ten aanzien van de
veiligheid voor mens en milieu. Ook voor de etikettering van producten die gg-bestand-
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delen bevatten zijn meetbare richtlijnen en regels (drempelwaarden) opgesteld. Over
de uitkomsten van deze studies en meetwaarden wordt nog regelmatig gediscussieerd.
Dit gaat zowel over verschillende wetenschappelijke studies die elkaar tegenspreken
als over dezelfde studie die op verschillende wijze geinterpreteerd wordt.°' De COGEM
merkt op dat wanneer men het al niet eens kan worden over meetbare feiten, het toe-
passen van sociaal-economische criteria in de praktijk een complexe opgave zal zijn.

5.3 ONDERSCHEID TUSSEN CRITERIA VOOR
TEELT EN IMPORT

In de opdrachtbrief werd gesteld dat er bij de teelt van gg-gewassen mogelijk andere
aspecten een rol spelen dan bij de import van deze gewassen. Bij de uitwerking van de
criteria in hoofdstuk vier is steeds kort aangegeven of het thema met name relevant
is voor de discussie over teelt in Europa of relevant voor teelt buiten Europa gevolgd
door import. In tabel 5.1 is een overzicht gegeven van de relevantie van het thema en
criterium voor teelt binnen de EU en/of import van buiten de EU. Een thema kan min-
der relevant zijn omdat er bijvoorbeeld al wetten en regels bestaan voor het specifieke
onderwerp, of doordat het thema geen onderwerp van discussie (meer) is.

Er bestaat nog een tweede reden om een onderscheid te maken tussen teelt en im-
port. Het operationaliseren van een duurzaamheidsbeoordeling voor teelt in Europa
is minder complex dan het opleggen van dergelijke eisen aan landen buiten de EU die
naar Europa exporteren. De wet- en regelgeving kan verschillen tussen de Europese
lidstaten, maar is uiteindelijk steeds gestoeld op de Europese richtlijnen. De verschil-
len met landen buiten Europa kunnen veel groter zijn. Daardoor is het zowel politiek,
juridisch, maar ook met het oog op handelsrelaties veel complexer om een beoorde-
lingskader voor duurzaamheid voor import op te stellen. Gezien de complexiteit van
de verschillende aspecten die een rol spelen bij een duurzaamheidsbeoordeling van
gg-gewassen in de landbouw, kan bijvoorbeeld eerst binnen Europa ervaring worden
opgedaan met het invoeren van een dergelijk beoordelingskader voor teelt, met ge-
bruikmaking van een beperkt aantal criteria, waarbij de beoordeling zelf bij een zo
laag mogelijk bestuurlijk niveau zou kunnen worden gelegd.

5.3.1 RELEVANTE THEMA'S BIlJ TEELT IN EUROPA

Een aantal van de opgestelde criteria hebben betrekking op thema’s die in Europa cen-
traal zijn vastgelegd wet- en regelgeving, zoals veiligheid en keuzevrijheid. Deze lijken
daardoor minder relevant omdat zij niet nieuw zijn. Veiligheid is het uitgangspunt bij
de beoordeling van gg-gewassen in Europa en dit punt zal gehandhaafd blijven. Ook
keuzevrijheid is door middel van onder andere een etiketteringsplicht in de Europese
regelgeving opgenomen. Juist omdat deze thema’s de uitgangspunten vormen voor de
Europese wet- en regelgeving voor ggo's is de COGEM van mening dat deze vermeld
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moeten worden. Ook biodiversiteit en milieukwaliteit zijn van belang voor teelt in Eu-
ropa. Biodiversiteit is deels in de regelgeving met betrekking tot veiligheid vastgelegd.
Daarnaast bestaan er diverse initiatieven, zoals Natura 2000, om kwetsbare biodiversiteit
te beschermen in EU lidstaten. Voor de milieukwaliteit bestaan diverse richtlijnen die al-
gemeen van toepassing zijn op de landbouw. De thema's welzijn en gezondheid en lokale
voedselvoorziening zijn over het algemeen binnen Europa geen onderwerp van discussie
(meer) en daarmee minder relevant voor de huidige discussie over teelt van ggo’s in Eu-
ropa. De thema’s en tevens discussiepunten die het meest relevant zijn voor de discussie
over gg-gewassen in Europa en die nog niet centraal of nationaal zijn vastgelegd in een
beoordelingskader, noch op een andere wijze zijn gereguleerd, zijn de volgende:

¢ Maatschappelijk nut

* Welvaart & Economie

e Cultuurwaarden

De thema's maatschappelijk nut, welvaart & economie en cultuurwaarden zijn niet
opgenomen in wet- en regelgeving die een rol speelt bij de teelt van gg-gewassen. Zij
kunnen nader uitgewerkt en geoperationaliseerd worden wanneer besloten wordt
dat zij een rol kunnen spelen bij de individuele beoordeling van lidstaten voor de toe-
lating van teelt van gg-gewassen op eigen grondgebied. In dit proces kan ervaring
worden opgedaan met het meenemen van dergelijke criteria bij de toelating van gg-
gewassen, die vervolgens ook waardevol kan zijn voor een beoordeling van teelt el-
ders in de wereld gevolgd door import naar Europa.

5.3.2 RELEVANTE THEMA'S BIlJ TEELT ELDERS
GEVOLGD DOOR IMPORT IN EUROPA

Alle negen thema’s zijn relevant voor teelt buiten Europa gevolgd door import naar
Europa. Criteria die in Europa al geoperationaliseerd zijn, kunnen bij de import uit
een land buiten Europa minder vanzelfsprekend zijn. Het is zowel politiek, juridisch,
maar ook met het oog op handelsrelaties veel complexer om een beoordelingskader
voor duurzaamheid voor import op te stellen, omdat buiten Europa andere wetten en
regels gelden. Een meer ethisch-maatschappelijk vraagstuk dat samenhangt met het
toepassen van een duurzaamheids-beoordeling bij import, is de wenselijkheid van het
opleggen van duurzaamheidscriteria aan andere landen.

De COGEM signaleert bij het thema cultuurwaarden dat dit criterium wellicht niet in
gelijke mate zou moeten gelden bij teelt op eigen grondgebied en bij de import van een
gg-gewas. Het is de vraag of het aan Nederland of Europa is om te bepalen of een ander
land haar cultuurwaarden al dan niet moet behouden. Een dergelijke situatie zou zich
kunnen voordoen wanneer Nederland of Europa geen producten wil importeren uit een
land dat ervoor kiest gg-landbouw te bedrijven ook al gaat dit ten koste van een spe-
cifiek landschap of bepaalde lokale toepassingen. Het is de vraag of het al dan niet be-
houden van cultuurwaarden een keus moet zijn van het land zelf bij het al dan niet toe-
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staan van gg-teelt, of dat dit ook voor importerende landen als argument gebruikt moet
kunnen worden. Daarnaast is het bepalen van de sociaal-economische gevolgen in een
ander land of cultuur een complexe zaak. Welzijn en welvaart zijn algemene begrippen
die bij nadere invulling per land, cultuur of zelfs religie kunnen verschillen. Ook voor het
thema voedselvoorziening geldt dat het moeilijk is om in te schatten welk effect de teelt
van gg-gewassen zal hebben op de lokale voedselvoorziening in andere landen.

5.4 TOEPASSING CRITERIA IN EEN
BEOORDELINGSKADER

Naast het waarderen en kwantificeren van de afzonderlijke aspecten die een rol spe-
len bij de verduurzaming van ggo’s in de landbouw zullen duurzaamheidsaspecten af-
gewogen moeten worden in een breder kader. Vragen die daarbij een rol spelen zijn
onder andere of gg-gewassen op alle criteria een ‘'voldoende’ moeten scoren of op een
deel, en hoe groot dat deel dan moet zijn. Naast de meetbaarheid van de afzonderlijke
indicatoren bij de criteria, moeten de criteria in een praktisch toepasbaar beoordelings-
kader ook onderling gewogen worden. Dit betekent dat de soms ongelijksoortige crite-
ria zodanig gescoord moeten worden dat zij toch samen gewogen kunnen worden.
Niet alle geidentificeerde aspecten zijn op internationaal niveau vast te stellen in de
vorm van criteria en gedetailleerde eisen. De duurzaamheidscriteria moeten deels op
maat gemaakt worden per land, waarbij rekening gehouden wordt met nationale en
lokale wet- en regelgeving.®? Daarnaast kan ook rekening worden gehouden met de
grootte van het bedrijf waarop de criteria worden toegepast. Voorkomen moet worden
dat door het toepassen van duurzaamheidscriteria kleine boeren of bedrijven buiten
spel komen te staan, doordat zij niet aan de vereisten kunnen voldoen door bureaucra-
tische barrieres of kosten die gemoeid zijn met bijvoorbeeld ketencertificering.*

5.4.1 TEELT IN DE EU

In de EU hebben diverse lidstaten ervoor gepleit om zelf per lidstaat te kunnen beoor-
delen of teelt op eigen grondgebied mag worden toegestaan. De vraag is of er een Eu-
ropees beoordelingskader wordt opgesteld of dat elk land de criteria naar eigen inzicht
kan interpreteren. De variatie tussen de Europese lidstaten kan hierdoor toenemen
met betrekking tot het al dan niet toestaan van teelt. Het nastreven van een zekere
consistentie in het beleid rondom een duurzaamheidsbeoordeling is, zeker gezien de
maatschappelijke omstredenheid van ggo’s, van belang. Anderzijds is het geven van
interpretatieruimte aan lidstaten wenselijk om weg te blijven van onnodige formalis-
tische obstakels en vertragende procedures. Wel kunnen door grote verschillen tussen
de lidstaten in het toelatingsbeleid voor ggo’s complicaties ontstaan met co-existentie
regelingen in grensgebieden. Een mogelijke oplossing voor het voorkomen van derge-
lijke knelpunten, is het handhaven van een terugkoppeling naar de Europese Commis-
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sie met betrekking tot de motivatie om teelt al dan niet toe te staan zonder dat dit leidt
tot eenzelfde impasse als de vrijwaringsclausule in de huidige procedure.

5.4.2 TEELT ELDERS GEVOLGD DOOR IMPORT NAAR DE EU

Het toepassen van Europese duurzaamheidscriteria op teelt elders in de wereld ge-
volgd door import naar Europa is zowel juridisch (WTO, handelsrelaties) als praktisch
(inschatten van effecten) meer complex dan het toepassen van een dergelijk beoor-
delingskader in Europa. Het opdoen van ervaring binnen de verschillende Europese
lidstaten met het operationaliseren van een aantal duurzaamheidscriteria, kan een
waardevolle stap zijn in het proces naar een bredere beoordeling waarbij ook import
beoordeeld wordt op duurzaamheid. Om de mogelijke effecten van de toepassing van
gg-gewassen in de landbouw in andere landen in te schatten, is in ieder geval het
betrekken van lokale stakeholders van groot belang. Dit gebeurt al bij een aantal be-
staande internationale initiatieven, zoals de RTRS, waarbij zowel experts als lokale sta-
keholders betrokken zijn. Een mogelijkheid is deze initiatieven te steunen en hierbij
aan te sluiten, totdat binnen de Europese lidstaten meer ervaring is opgedaan met het
incorporeren van duurzaamheidscriteria in de toelatingsprocedure voor gg-gewassen.
Een andere mogelijkheid is het aanstellen van een Europese of mondiale expertcom-
missie voor het uitvoeren van een duurzaamheidsbeoordeling van importgewassen.
Hiermee kan worden voorkomen, dat er tussen landen grote verschillen ontstaan in de
toelating van gg-gewassen voor import, en dat er wederom een impasse ontstaat in de
besluitvorming omdat landen het niet eens kunnen worden.

Teelt buiten
TABEL 5.1 ONDERSCHEID Teelt in Europa Europ_a gevolgd
RELEVANTIE CRITERIA VOOR: door import
in de de EU’
MAATSCHAPPELIJK NUT De productie van gg-gewassen X X
leidt tot een opbrengstverhoging, levert een bijdrage aan
de oogstzekerheid of biedt een andere vorm van maat-
schappelijk nut.
WELVAART & ECONOMIE De productie en het gebruik X X
van gg-gewassen draagt op gelijke wijze bij aan de (lokale)
welvaart en economie en leidt waar mogelijk tot een ver-
betering.
WELZIJN & GEZONDHEID De productie en het gebruik X
van gg-gewassen zorgt ervoor dat het welzijn en/of de ge-
zondheid van de werknemers, lokale bevolking en de con-
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sument in ieder geval gelijk blijft en leidt bij voorkeur tot

een verbetering.

(LOKALE) VOEDSELVOORZIENING De productie en het ge- X
bruik van gg-gewassen zorgt ervoor dat de lokale voedsel-
voorziening in ieder geval gelijk blijft en leidt waar mogelijk

tot een verbetering.

CULTUURWAARDEN De productie van gg-gewassen biedt X X
in het betreffende land, indien gewenst, ruimte voor behoud
en voortzetting van specifieke cultuurwaarden of andere lo-

kale toepassingen (zoals bouwmaterialen, medicijnen).

KEUZEVRUHEID De keuzevrijheid voor ggo(-vrij) van zowel *? X
burger als bedrijfsleven wordt gewaarborgd bij de produc-

tie en de import van gg-gewassen.

VEILIGHEID De toelating en beoordeling van gg-gewassen * X
op veiligheid voor mens en milieu vindt in het betreffende
land plaats in overeenstemming met regelgeving op basis
van internationaal geldende afspraken aangaande veilig-

heid voor mens en milieu.

BIODIVERSITEIT De productie van gg-gewassen leidt a) niet * X
tot een vermindering van de functionele biodiversiteit van het
landbouwmilieu en zal deze waar mogelijk zelfs versterken
en b) niet tot een aantasting van beschermde of kwetsbare
biodiversiteit (waaronder ook de oorsprongsgebieden van

landbouwgewassen).

MILIEUKWALITEIT De productie en verwerking van gg-ge- * X
wassen zorgt ervoor dat a) de kwaliteit van bodem, opper-
vlakte- en grondwater en lucht niet achteruit gaat en waar
mogelijk verbetert en b) de emissie van broeikasgassen over
de gehele keten (ontwikkeling, productie, verwerking, trans-
port, gebruik) neutraal blijft of afneemt ten opzichte van de

conventionele landbouw.

X) Relevant.

*) (Deels) al opgenomen in wet- en regelgeving.

1) In de kolom teelt buiten Europa betreft een x de relevantie in het exporterende land, bij
import in de EU geldt de EU regelgeving.

2) Een * betreft de situatie in het land waar de teelt plaatsvindt, binnen of buiten Europa.
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6

CONCLUSIES

De COGEM identificeert en benoemt in deze signalering een aantal bouwstenen die
een rol kunnen spelen in een beoordelingskader voor de sociaal-economische en
in bredere zin de duurzaamheidsaspecten van de toepassing van ggo’s in de land-
bouw.

De COGEM gaat in deze signalering niet in op de principiéle kwesties die een rol spe-
len in het pro-contra debat rondom genetische modificatie. Onderzocht wordt aan
welke voorwaarden de toepassing van gg-gewassen moet voldoen om een bijdrage
te kunnen leveren aan een verduurzaming van de landbouw.

De COGEM merkt op dat de aanleiding voor het opstellen van duurzaamheidscriteria
specifiek voor ggo’s, niet ligt in het verschil in productie of gebruik van deze gewas-
sen ten opzichte van conventionele gewassen. De criteria worden expliciet geformu-
leerd voor ggo’s omdat ggo’s maatschappelijk omstreden zijn.

De COGEM signaleert daarbij dat het doorvoeren van een beoordeling op duur-
zaamheidsaspecten voor gg-gewassen zou kunnen leiden tot vragen rond de duur-
zaamheid van bepaalde conventionele gewassen en teeltmethoden, die momenteel
niet aan een dergelijk toetsingskader moeten voldoen.

De COGEM is van mening dat sociaal-economische aspecten onderdeel zijn van de
drie pijlers van duurzame ontwikkeling. Alle aspecten van deze pijlers zijn onderling
sterk verweven en kunnen niet los van elkaar gezien worden. Dit geldt ook voor de
opgestelde criteria (zie bijlage 6).

REFERENTIEKADER

¢ De conventionele landbouw is als referentiekader genomen omdat deze vorm van
landbouw het meest gangbaar is.

¢ Algemeen uitgangspunt bij de op te stellen criteria is dat gg-gewassen in de land-

bouw net zo goed en liefst beter moeten voldoen aan de criteria, dan de huidige
niet-gg-varianten in de conventionele landbouw.
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CRITERIA

e De COGEM heeft negen thema’s met bijbehorende criteria geformuleerd die als
bouwstenen kunnen fungeren in een beoordelingskader voor duurzaamheidsaspec-
ten van ggo’s in de landbouw:

1. Maatschappelijk nut
2.Welvaart & economie
3.Welzijn & gezondheid

4. (Lokale) voedselvoorziening
5.Cultuurwaarden

6. Keuzevrijheid

7.Veiligheid

8.Biodiversiteit

9. Milieukwaliteit

¢ Het thema veiligheid verschilt van de meeste andere thema'’s die in deze signalering
aan de orde komen. De veiligheid wordt als enig thema op basis van het product, het
ggo, beoordeeld terwijl de overige duurzaamheidscriteria betrekking hebben op de
wijze waarop het ggo wordt toegepast en gebruikt.

ONDERSCHEID TUSSEN TOEPASSING CRITERIA
VOOR IMPORT EN TEELT

Een aantal van de opgestelde criteria hebben betrekking op thema'’s die in Europa al in
wet- en regelgeving zijn vastgelegd, zoals veiligheid en keuzevrijheid, of die geen on-
derwerp van discussie (meer) zijn. Deze signalering betreft niet alleen criteria voor Ne-
derland of Europa, maar ook daarbuiten. Criteria die in Europa al geoperationaliseerd
zijn, kunnen bij de import uit een land buiten Europa minder vanzelfsprekend zijn.

De thema'’s en tevens discussiepunten die het meest relevant zijn voor de discussie
over gg-gewassen in Europa, die nog niet zijn vastgelegd in een beoordelingskader,
noch op een andere wijze zijn gereguleerd, zijn de volgende:

- Maatschappelijk nut

- Welvaart & Economie

- Cultuurwaarden

De thema'’s die wel relevant zijn voor Europa, maar grotendeels al in wet- en regel-
geving zijn opgenomen zijn de volgende:

- Veiligheid

- Keuzevrijheid

- Biodiversiteit

- Milieukwaliteit
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De thema'’s welzijn & gezondheid en lokale voedselvoorziening zijn over het alge-
meen binnen Europa geen onderwerp van discussie (meer) en daarmee minder rele-
vant voor de huidige discussie over teelt van ggo’s in Europa.

Alle negen thema’s zijn relevant voor teelt buiten Europa gevolgd door import naar
Europa. Het is echter zowel politiek, juridisch, maar ook met het oog op handelsre-
laties veel complexer om een beoordelingskader voor duurzaamheid voor import op
te stellen, omdat buiten Europa andere wetten en regels gelden.

Een meer ethisch-maatschappelijk vraagstuk dat samenhangt met het toepassen van
een duurzaamheidsbeoordeling bij import, is de wenselijkheid van het opleggen
van duurzaamheidscriteria aan andere landen. Het is de vraag of het al dan niet
behouden van cultuurwaarden een keus moet zijn van het land zelf bij het al dan
niet toestaan van gg-teelt, of dat dit ook voor importerende landen als argument
gebruikt moet kunnen worden.

Daarnaast is het bepalen van de sociaal-economische impact in een ander land of
cultuur een complexe zaak. Welzijn en welvaart zijn algemene begrippen die bij na-
dere invulling per land, cultuur of zelfs religie kunnen verschillen.

OVERWEGINGEN BlJ OPERATIONALISERING

De opgestelde criteria in deze signalering, met uitzondering van de thema'’s veilig-
heid en keuzevrijheid, zijn niet specifiek voor ggo’s. Het zijn voorwaarden waaraan
een gewas moet voldoen om bij te dragen aan een duurzame landbouw.

Voor operationalisering van de duurzaamheidscriteria is het wenselijk dat de indica-
toren aan de hand waarvan de criteria gemeten worden a) (objectief) meetbaar zijn
en b) van te voren ingeschat kunnen worden.

Voor het toetsen van de veiligheid van gg-gewassen bestaat al een uitgebreide ri-
sico- analyse waarbij (objectief meetbare) gegevens onderzocht worden ten aan-
zien van de veiligheid voor mens en milieu. Over de uitkomsten van deze studies
en meetwaarden wordt nog regelmatig gediscussieerd. De COGEM merkt op dat
wanneer men het al niet eens kan worden over meetbare feiten, het toepassen van
sociaal-economische criteria in de praktijk een complexe opgave zal zijn, waarbij de
uitvoering zo veel mogelijk zou kunnen worden gedecentraliseerd.

De COGEM signaleert dat het eerst opdoen van ervaring binnen de verschillende Eu-
ropese lidstaten met het operationaliseren van een aantal duurzaamheidscriteria voor
teelt op eigen grondgebied een waardevolle stap kan zijn in het proces naar een bre-
dere beoordeling, waarbij tenslotte ook import beoordeeld wordt op duurzaamheid.
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BIJLAGE 1
BRIEF MINISTER CRAMER

> Retouradres Postbus 30945 2500 GX Den Haag

Commissie Genetische Modificatie
de voorzitter

Postbus 578

3720 AN Bilthoven

Datum ~ 8 APR. 2009

Betreft Sociaal-economische aspecten voor ggo's

Geachte heer Zoeteman,

In 2008 is in Europees verband gediscussieerd over toelatingen van genetisch
gemodificeerde organismen (ggo’s) in de EU. Daarblj is ook gesproken over
sociaal-economische aspecten die verbonden kunnen zijn aan ggo’s en de roi die
deze aspecten zouden kunnen spelen in het beoordelingsproces. In december is
de voorlopige uitkomst van die discussie vastgelegd in Raadsconclusies. De
uitkomst houdt onder andere in dat lidstaten tot 1 januari 2010 de gelegenheid
hebben om gegevens over sociaal-economische gevolgen van ggo’s naar elkaar en
naar de Europese Commissie te sturen. De Commissie zal die gegevens verwerken
in haar verslag van de implementatie van Richtlijn 2001/18/EG?, dat ter verdere
besluitvorming zal worden aangeboden aan de Europese Raad en het Europese
Parlement. Dit betekent voor Nederland dat ik met de minister van LNV en andere
betrokken ministers, een inbreng namens Nederland zal voorbereiden, die uiterlijk
op 31 december 2009 gereed moet zijn.

Ik wil ten behoeve van de Nederlandse inbreng een beoordelingskader opstellen
voor sociaal-economische aspecten van ggo’s. 1k beoog met het
beoordelingskader duidelijkheid te krijgen over welke sociaal-economische
thema’s een rol spelen bij activiteiten met ggo's. Ik stel me daarbij voor dat
bijvoorbeeld aan teelt in de EU andere sociaal-economische aspecten verbonden
zijn dan aan teelt van ggo’s elders in de wereld, al dan niet gevolgd door import
naar de EU. Onder sociaal-economische aspecten versta ik in elk geval
duurzaamheid. Hoewe! in deze discussie steeds wordt gesproken over ggo’s in het
algemeen, gaat het mij in deze fase uitsluitend om de sociaal-economische
aspecten die verbonden zijn aan toepassingen met genetisch gemodificeerde
gewassen.

Bij deze wil ik uw hulp vragen bij het opstellen van het beoordelingskader, door u
te vragen om een signalering op te stellen over sociaal-economische criteria voor
toepassingen van ggo’s. Daarbij zou u kunnen voortborduren op andere studies
en rapporten waarbij zulke sociaal-economische thema'’s aan de orde zijn

* Richtlijn 2001/18/EG inzake de doelbewuste introductie van genetisch gemodificeerde organismen in het milieu.
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geweest. Ik denk daarbij aan het toetsingskader voor duurzame biomassa®. In dat
advies is voor de productie van biomassa uiteengezet welke duurzaamheidthema's
een rol spelen, welke criteria daarbij te formuleren zijn en welke indicatoren bij
die thema’s zijn aan te wijzen. In uw signatering zou u, voor zover mogelijk, een
vergelijkbare uiteenzetting voor ggo’s kunnen maken. Het referentiekader zou
daarbij de conventionete tandbouw kunnen zijn, waarbij de criteria gericht kunnen
zijn op een minimaal gelijkwaardige of waar mogelijk verbeterde duurzaamheid.

Naast de goede expertise die reeds binnen uw commissie beschikbaar is op het
gebied van ggo’s en maatschappelijke aspecten, zou u ook nog externe experts
kunnen raadplegen die zich hebben verdiept in de ontwikkeling van een
toetsingskader dan wel criteria voor maatschappelijke aspecten van ggo’s.

Uw signalering wordt meegenomen bij het opstellen van de Nederlandse bijdrage
aan de EU discussie over sociaal-economische aspecten. Ik zal daarbij een
voorstel doen in de EU over hoe om te gaan met sociaal-economische aspecten
van ggo’s, daarbij rekening houdend met de mogelijkheden en onmogelijkheden
in WTO verband tot het inzetten van verschillende instrumenten. In het kader van
de voorbereiding daarvan zullen LNV en VROM naar verwachting een seminar in
Nederland organiseren, om ook andere belanghebbenden bij ggo’s te betrekken,
Uiteraard zal de COGEM voor dit seminar worden uitgenodigd.

Gelet op de planning van de bijdrage van Nederland zou uw signalering uiterlijk 1
septembei’ 2009 gereed moeten zijn. Indien dit niet haalbaar blijkt te zijn, kan in
overleg met mijn medewerkers worden bezien op welke wijze hiermee kan
worden omgegaan.

Ik wil u bij voorbaat van harte bedanken voor uw medewerking bij dit belangrijke
onderwerp.

Hoogachtend,
de minister van Volkshuisvesting,
Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer,

e

2 Kamerstukken II, 2006-2007, 30305 nr 35,
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BIJLAGE 2
IETK NUT/NOODZAAK FORMULIER
Bron: COGEM signalering 2003.38

Het nut/risico formulier uit de COGEM signalering ‘een integraal
ethisch en maatschappelijk toetsingskader’ omvat de volgende
vragen:

Wat is de meerwaarde van het product voor uw bedrijf?

Wat is de meerwaarde van het product voor de productieketen?

Wat is de meerwaarde voor de consument?

Welke meerwaarde voorziet u voor het milieu?

Welke vraag voorziet u naar het product?

Welke risico’s zijn er voor de productieketen?

Welke risico’s zijn er voor mensen die in uw bedrijf en de productieketen direct met

van uw product werken?

Welke risico’s zijn er voor de consument bij chronisch gebruik?

Welke risico’s zijn er voor het milieu?

Welke risico’s zijn er voor het (agro) ecosysteem?

Welke socio-economische gevolgen kunt u voorzien voor Nederland, Europa en we-
reldwijd?

Hoe verhoudt zich, naar uw mening, de meerwaarde van het product zich ten op-
zichte van de daaraan verbonden risico’s?

Wat heeft het bedrijf aan voorzorgmaatregelen getroffen?

Is het product een resultaat van een eigen ontwikkeling of van een samenwerkings-

verband?

Wordt er binnen het bedrijf aandacht besteed aan ethische en maatschappelijke as-
pecten?

Bent u op enigerlei wijze betrokken bij het maatschappelijk debat over biotechno-
logie?
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BIJLAGE 3
VRAGENLIJST NOORSE

BIOTECHNOLOGY ADVISORY BOARD
Bron: Norwegian Biotechnology Advisory Board 2003.4°

Sustainability

Global effects

e |s biodiversity affected on a global scale?

e Is the functional capacity of ecosystems affected?

¢ Do these effects differ between production and use?

Ecological limits

Is the efficiency of energy use affected?

Is the efficiency of other natural resource use affected?

Is the distribution between the use of renewable and non-renewable natural resour-
ces affected?

Are discharges of pollutants with a global/transboundary range affected?

Are emissions of greenhouse gases especially affected?

Do these effects differ between production and use?

Basic human needs
¢ Is the fulfilment of basic human needs affected?
¢ Do these effects differ between production and use?

Distribution between generations

e |Is the distribution of benefits between generations affected?
e |s the distribution of burdens between generations affected?
¢ Do these effects differ between production and use?

Distribution between rich and poor

e s the distribution of benefits between rich and poor countries affected?
e Is the distribution of burdens between rich and poor countries affected?
¢ Do these effects differ between production and use?

Economic growth

¢ |s economic growth’s demands on energy and other natural resources affected?
¢ Are economic growth'’s global/transboundary environmental impacts affected?
¢ |s economic growth’s distribution between rich and poor countries affected?

¢ Do these effects differ between production and use?
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Benefits

Product characteristics

Is it reasonable to say that there is a need for the product in terms of demand or
otherwise?

Is it reasonable to say that the product will solve or possibly contribute to solving a

societal problem?

Is it reasonable to say that the product is significantly better than equivalent pro-
ducts already on the market?

Is it reasonable to say that there are alternatives that are better than the product in
terms of solving or possibly contributing to solving the societal problem in question?

Production and use of the product

Among the relevant aspects to be considered are:

Does the product contribute to creating new employment opportunities in general
and in rural areas in particular?

Does the product contribute to creating new employment opportunities in other

countries?
Does the product create problems for existing production whose existence should

otherwise be preserved?
Does the product create problems for existing production in other countries?

Ethical considerations

Ethical norms and values associated with humans

Does the authorization/prohibition of the product and its production and use com-
ply with the ethical principles of the population at large?

Does the product or its production and use conflict with ideals of human solidarity

and equality, especially in relation to the safeguard of weaker groups of society?

Indigenous peoples, people with strong traditional cultures and weaker groups of
society may be exposed to serious adverse consequences of the decisions of main-
stream society. The interests of such groups in being allowed to control their own
cultural change should be taken into special consideration.

Does especially the marketing and sale of the product conflict with such norms and

values?

Eco-ethical considerations

¢ Do the product or its production conflict, by their very nature, with any intrinsic va-
lue of animal species?

¢ Does the production of the product cause unnecessary suffering to animals?

* Does the production of the product result in any transgression of barriers between
species in ways that are materially different from what otherwise occurs in cultiva-
ted or wild nature and that must be considered incompatible with the value ascribed
to the segregation of species?
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BIJLAGE 4
SAMENSTELLING COGEM
(NAAR EXPERTISE / WERKGEVER)

Dagelijks Bestuur

Voorzitter: Prof. dr. ir. B.C.J. Zoeteman

e Dr. FW.A. Brom, Ethiek, Rathenau Instituut

e Prof. dr. R.A.M Fouchier, Virologie, Erasmus MC (plaatsvervangend voorzitter)

e Dr.ir. H.J. Schouten, Plantenveredeling, Wageningen UR

e Mw. prof. dr. L. van Vloten-Doting, Kenniscodperatie

e Prof. dr. ir. B.C.J. Zoeteman, Duurzaamheidsbeleid in Internationaal Perspectief, Uni-
versiteit van Tilburg

Subcommiissie Ethiek en Maatschappelijke Aspecten

Voorzitter: Dr. FW.A. Brom

Dr. EW.A. Brom, Ethiek, Rathenau Instituut

Prof. dr. J.J.M. Dons, Biotechnologie, BioSeeds

Prof. dr. R.A.M Fouchier, Virologie, Erasmus MC

Prof. dr. FW.J. Keulartz, Toegepaste Filosofie, Wageningen Universiteit / Radboud
Universiteit Nijmegen

Mw. prof. dr. ir. E.T. Lammerts van Bueren, Biologische plantenveredeling, Louis Bolk
Instituut / Wageningen Universiteit

Mw. prof. dr. M. Margadant-van Arcken, Natuur-en Milieu educatie

Drs. L. van den Oever, Biologie, Nederlands Instituut voor Biologie (NIBI)

Mw. prof. dr. P. Osseweijer, Biotechnologie en samenleving, wetenschapscommuni-
catie, Kluyver Centre for Genomics of industrial Fermentation / TU Delft

Mw. dr. S. Roeser, Ethiek, 3TU centre for ethics and technology / TU Delft

Prof. dr. G.T.P. Ruivenkamp, Sociologie, Maatschappelijke aspecten van biotechnolo-
gie, Wageningen Universiteit/ Vrije Universiteit Amsterdam

Dr. ir. H.J. Schouten, Plantenveredeling, Wageningen UR

Dr. J.LA.A. Swart, Ethiek en maatschappelijke aspecten van de levenswetenschappen,
Rijksuniversiteit Groningen

Ir. H.C. de Vriend, Consumentenaspecten en communicatie, LIS Consult

Drs. T.J. Wams, Natuurbescherming, Vereniging Natuurmonumenten

Prof. dr. H.A.E. Zwart, Wijsbegeerte en natuurwetenschappen, Radboud Universiteit
Nijmegen

Subcommissie Landbouw

Voorzitter: Dr. ir. H.J. Schouten

e Prof. dr. ir. G.C. Angenent, plantenfysiologie, Wageningen UR

¢ Prof. dr. W. van Delden, Populatie genetica, Rijksuniversiteit Groningen
e Prof. dr. M. Dicke, Insect-Plant Interacties, Wageningen UR

e Mw. prof. F. Govers, Moleculaire fytopathologie, Wageningen UR
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Dr. T.J. de Jong, Plantenecologie, Universiteit Leiden

Dr. J.M. Kooter, Epigenetica, Vrije Universiteit

Dr. J.C.M. den Nijs, Biodiversiteit / Ecosysteemdynamica, Universiteit van Amsterdam
Ing. A.J.W. Rotteveel, Plantenziektenkunde / Onkruidkunde, Plantenziektenkundi-
gedienst Wageningen

Dr. ir. H.J. Schouten, Plantenveredeling, Wageningen UR

Dr. ir. B.A. Uijtewaal, Plantenveredeling, Celbiologie, Regulatory affairs, Nunhems
Zaden

Subcommissie Medisch Veterinair
Voorzitter: Prof. dr. R.A.M Fouchier
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Prof. dr. dr. A. van Belkum, Medische microbiologie, Erasmus Universiteit Rotterdam
Mw. prof. dr. C.D. Dijkstra, Neuro-immunologie, Vrije Universiteit Amsterdam

Prof. dr. R.A.M Fouchier, Virologie, Erasmus MC

Dr. R.J. de Groot, Virologie, Universiteit Utrecht

Prof. dr. PW.M. Hermans, Medische microbiologie, Radboud Universiteit Nijmegen
Prof. dr. R.C. Hoeben, Moleculaire Virologie, Leids Universitair Medisch Centrum
Mw. dr. G.A.P. Hospers, Oncologie / Gentherapie, Academisch Ziekenhuis Groningen
Dr. T.G. Kimman, Virologie, Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu

Mw. dr. N.A. Kootstra, Virologie / Immunologie, CLB-Sanquin Amsterdam

Dr. C. van Maanen, Virologie dieren, Gezondheidsdienst voor dieren

Dr. B.P.H. Peeters, Virologie dieren, ID-Lelystad

Dr. ir. M.W. Weststrate, Vaccinproductie, Nederlands Vaccin Instituut
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BIJLAGE 5
LIJST GEINTERVIEWDE EXPERTS

De COGEM heeft er bij het opstellen van deze signalering naar gestreefd een brede ex-
pertise te betrekken en verschillende invalshoeken en perspectieven te belichten. Daar-
toe heeft zij onder andere een aantal interviews afgenomen met experts op het gebied
van agrarische ontwikkeling en duurzaamheid, die als input hebben gediend voor de
signalering. De COGEM wil de volgende personen hartelijk danken voor hun inbreng:

Frans Claassen Directeur Productschap margarine, vetten en olién (MVO)

Frans Koster Senior beleidsadviseur handelspolitiek en biotechnologie,
Productschap margarine, vetten en olién (MVO)

John Verhoeven Manager plantaardig, LTO Noord

Prem Bindraban Directeur World Soil Information (ISRIC), onderzoeker bij Plant
Research International / WUR

Bart Jan Krouwel Voormalig Directeur Maatschappelijk Verantwoord Onderne-
men, Rabobank

Alois Clemens Hoofd Bossenprogramma, Wereld Natuur Fonds (WNF)

Henk van Zeijts Senior beleidsonderzoeker, afdeling Landbouw en duurzaam-

heid landelijk gebied, Planbureau voor de Leefomgeving (PBL)

Ten overvloede merkt de COGEM op dat de interviews zijn afgenomen met als doel
input te verzamelen voor de signalering. De geinterviewde personen zijn niet verant-
woordelijk voor de inhoud van dit rapport noch is het rapport vooraf ter goedkeuring
en commentaar aan hen voorgelegd.
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BIJLAGE 6

VERWEVENHEID DUURZAAMHEIDSPIJLERS

MATRIX:
VERWEVENHEID DUURZAAMHEIDSPIJLERS

PEOPLE PLANET PROFIT

MAATSCHAPPELIJK NUT

De productie van gg-gewassen leidt tot een
opbrengstverhoging, levert een bijdrage aan de
oogstzekerheid of biedt een andere vorm van

maatschappelijk nut.

WELVAART & ECONOMIE

De productie en het gebruik van gg-gewassen
draagt op gelijke wijze bij aan de (lokale) wel-
vaart en economie en leidt waar mogelijk tot een

verbetering.

WELZIJN EN GEZONDHEID

De productie en het gebruik van gg-gewassen
zorgt ervoor dat het welzijn en/of de gezondheid
van de werknemers, lokale bevolking en de con-

sument gelijk blijft en waar mogelijk verbetert.

(LOKALE) VOEDSELVOORZIENING
De productie en het gebruik van gg-gewassen
zorgt ervoor dat de lokale voedselvoorziening

gelijk blijft en waar mogelijk verbetert.

CULTUURWAARDEN

De productie van gg-gewassen biedt in het
betreffende land, indien gewenst, ruimte voor
behoud en voortzetting van specifieke cultuur-
waarden of andere lokale toepassingen (zoals

bouwmaterialen, medicijnen).
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PEOPLE

PLANET

PROFIT

KEUZEVRIJHEID
De keuzevrijheid voor ggo(-vrij) van zowel bur-
ger als bedrijfsleven wordt gewaarborgd bij de

productie en de import van gg-gewassen.

VEILIGHEID

De toelating en beoordeling van gg-gewassen

op veiligheid voor mens en milieu vindt in het
betreffende land plaats in overeenstemming met
regelgeving op basis van internationaal geldende
afspraken aangaande veiligheid voor mens en

milieu.

BIODIVERSITEIT

De productie van gg-gewassen leidt a) niet tot
een vermindering van de agrobiodiversiteit van
het landbouwmilieu en versterkt deze waar
mogelijk en b) niet tot een aantasting van be-
schermde of kwetsbare biodiversiteit (waaronder
ook de oorsprongsgebieden van landbouwge-

wassen).

MILIEUKWALITEIT

De productie en verwerking van gg-gewassen
zorgt ervoor dat a) de kwaliteit van bodem, op-
pervlakte- en grondwater en lucht niet achteruit
gaat en waar mogelijk verbetert en b) de emis-
sie van broeikasgassen over de gehele keten
(ontwikkeling, productie, verwerking, transport,
gebruik) neutraal blijft of afneemt ten opzichte

van de conventionele landbouw.
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