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Woord vooraf

Sedert enkele jaren verricht de afdeling Structuuronderzoek
van het Landbouw-Economisch Instituut onderzoek naar de agrarische
aspecten van het ruimtelijk beleid. Daartoe werd - mede op verzoek
van het agrarisch bedrijfsleven - onder meer een projectgroep inge-—
steld voor het onderzoek naar de betekenis van "de gemeentelijke
bestemmingsplannen voor het buitengebied” woor de land- en tuin—
bouw. Dit onderzoek bestrijkt een - ook voor het LEI - nieuw werk-
terrein, waarvoor een daarop toegesplitste onderzoekmethodiek en
-instrumentarium diende te worden opgebouwd.

In deze publikatie wordt een verslag gegeven van de analyse
van de bestemmingsplannen van 29 in Noord- en Oost-Nederland gele-
gen gemeenten, alsmede van het onderzoek naar de beperkingen die
deze bestemmingsplannen kunnen inhouden voor de land- en tuinhouw-
bedrijven in die gemeenten,

Het onderzoek is geént op de werkingssfeer van de bestemmin-
gen en voorschriften in de bestemmingsplannen. Daartoe werden drie
groepen van agrarische activiteiten of werkzaamheden onderscheiden:
het bouwen en het gebruik van gebouwen, het agrarisch grondgebruik
en de verandering van cultuurtechnische produktiecmstandigheden.

In deze publikatie zijn de onderzoekresultaten ten aanzien van elk
van deze 3 soorten activiteiten verkort weergegeven. In de LEI-
publikatie "Bestemmingsplannen en hun betekenis voor grondgebruik
en verandering van cultuurtechnische produktieomstandigheden" en

in de in voorbereiding zijnde publikatie over het "bouwen" worden
de volledige onderzoekresultaten gegeven voor elk van de drie groe-
pen activiteiten afzonderlijk.

Bij de verslaggeving is ernaar gestreefd de zeer complexe ma-
terie 20 eenvoudig en systematisch mogelijk te benaderen. Voor een
vruchtbare bestudering ervan is echter toch wel een redelijke voor-
kennis van al hetgeen zich afspeelt rond de bestemmingsplannen
voor het buitengebied noodzakelijk. Met het oog hierop zijn in een
bijlage enkele publikaties vermeld die een bijdrage kunnen leveren
tot die voorkennis.

Ten behoeve van het onderzoek werd op vele personen en instel-
lingen een beroep gedaan, zoals de betrokken gemeenten en stede-
bouwkundige bureaus, de provinciale griffies en planologische
diensten, alsmede de verschillende regionale en landelijke agrari-
sche deskundigen, zowel uit het bedrijfsleven als in overheids-
dienst. Een woord van dank aan al diegenen die hun medewerking ver-
leenden, is hier zeker op zijm plaats.

De projectgroep is samengesteld uit de heren K.M. Dekker,
J.G.M. Helder, P, van der Linden {projectleider), F.M. de Noord,
H.R. Oosterveld en L. Tjoonk, allen medewerkers van de afdeling
Structuuronderzoek.

Den Haag, november 1977




1. Doel en opzet van het onderzoek

1.1 Inleiding

Hoewel de ruimtelijke ordening al vele tientallen jaren een
rol speelt in ons maatschappelijk leven, treedt deze pas de laat-
ste jaren meer en meer op de voorgrond.

De directe oorzaak daarvan is, afgezien van de geleidelijk
plaatsvindende bewustwording van de betekenis van de ruimte en
het gebruik daarvan, het op | augustus 1965 in werking treden van
de "Wet op de Ruimtelijke Ordening" (WRO). Door deze wet werd de
gemeentelijke overheid verplicht een plan op te stellen voor het
toekomstig gebruik van het buiten de bebouwde kom gelegen grond-
gebied van de gemeente: het bestemmingsplan buitengebied.

In deze bestemmingsplannen moeten de gemeenten aangeven voor
welk gebruik de grond en de zich daarop bevindende opstallen wor-—
den bestemd. Aan deze bestemmingen kunnen voorschriften en ge-
bruiksbepalingen worden verbonden om het toekomstig gebruik zoveel
mogelijk in overeenstemming te doen zijn met het door de overheid
als gewenst beschouwde gebruik.

Zolang de burger niets wil doen of veranderen in een gebied
waarvoor een bestemmingsplan van kracht of in voorbereiding is,
zal hij daarvan in het algemeen weinig of niets merken. Zodra hij
echter iets wil gaan veranderen aan de inrichting of het gebruik
van de zich daarop bevindende opstallen, kan hij te maken krijgen
met dat bestemmingsplan. Dit betekent ook dat een landbouwer of
tuinder op het moment dat hij een verandering wil aanbrengen aan
zijn bedrijf, waardoor een wijziging van de inrichting of het ge-
bruik van de ruimte kan ontstaan, zal ervaren wat de betekenis van
het bestemmingsplan voor zijn bedrijf en voor de ontwikkelingsmo-
gelijkheden daarvan is. Het is dan ook geen wonder dat de land-
bouw 1), als grootgebruiker van het buitengebied, zich nauw betrok-
ken voelt bij deze vorm van ruimtelijke ordening.

Dit wordt nog versterkt door het feit dat een '"levend'" agra-
risch bedrijf voortdurend onderhevig is aan veranderingen. Wil de
landbouwer of tuinder niet achterblijven in welvaart en welzijn
bij de andere bevolkingsgroepen in Nederland, dan dient hij zijun
bedrijf voortdurend aan te passen. '

In het algemeen komt het erop neer, dat hij de produktie per
arbeidskracht moet vergroten..Omdat het bedrijfshoofd op de meeste
bedrijven de enige arbeidskracht is, kan hij dat gewoonlijk niet
bereiken door het afstoten van arbeidskrachten. De enige mogelijk-
heid die hem dan overblijft is het vergroten van de produktie.

1)  Onder landbouw worden in deze publikatie zowel akkerbouw,
tuinbouw als veehouderij verstaan.



Voor de op de bodemproduktie gebaseerde bedrijfsvormen - zo-
als akkerbouw, rundveehouderij, fruitteelt en groenteteelt - kan
dat in principe worden bereikt door vergroting van de oppervlakte
van het bedrijf en door verhoging van de produktie per hectare.
Hiervoor kunnen aanpassing van de verkaveling en ontsluiting van
de grond en verbetering van de waterhuishouding van grote beteke-—
nis zijn.

In de melkveehouderij betekent vergroting van de produktie
normaal gesproken een uitbreiding van het aantal melkkoeien op
het bedrijf. Hiertoe zal in het algemeen de bouw van grotere, aan
de eisen des tijds aangepaste bedrijfsgebouwen noodzakelijk =zijn.

Voor de niet van de eigen bodemproduktie afhankelijke produk-
tietakken, de zogenaamde intensieve veehouderij, zal vergroting
van de produktie vrijwel steeds gepaard gaan met de noodzaak tot
vergroten van de bestaande of het cprichten van nieuwe bouwwerken
(stalruimte e.d.). :

Behalve ter verhoging van de arbeidsproduktiviteit kan het
voor de agrariers ook nodig of gewenst zijn veranderingen in hun
bedrijf aan te brengen uit andere overwegingen, bijvoorbeeld ter
verlichting van de arbeid.

Om deze nocdzakelijke aanpassing tot stand te kunnen brengen
zal de agrarische ondernemer dus nogal eens iets aan zijn bedrijf
- grond en gebouwen - wmoeten veranderen, soms in het klein, soms
in het groot. Dan zal hij te maken krijgen met het bestemmingsplan.
De bestemmingsplannen voor het buitengebied zijn dan ook van grote
betekenis voor de land- en tuinbouwbedrijven en de ontwikkeling
daarvan.

1.2 Aanleiding tot het onderzoek

De WRO en het daarbij behorend "Besluit op de Ruimtelijke
Ordening" (BRG) geven globaal aan wat de inhoud van het bestem-
mingsplan moet zijn, aan welke eisen het plan moet voldoen, welke
bevoegdheden de gemeenteraad heeft met betrekking tot het vaststel-
len van het plan en hoe de procedures zijn, bijvoorbeeld voor het
kenbaar maken van bezwaren tegen het plan.

Hierbij neemt het afwegen van de verschillende in een bepaald
gebied voorkomende belangen, zoals landbouw, verkeer, recreatie,
landschappelijke en natuurwetenschappelijke belangen, een belang-
rijke plaats in. De bestemmingsplannen bleken, door de aard van de
bestemmingen en de inhoud van de voorschriften, op velerlei wijzen
inviced te kunnen hebben op de ontwikkelingsmogelijkheden van de
agrarische bedrijven. Dit was voor het Landbouw-Fconomisch Insti-
tuut aanleiding het problemencomplex "bestemmingsplannen buitenge—
bied en de agrarische sector" in het onderzoekprogramma van de af-
deling Structuuronderzoek op te nemen.

Het beoordelen van de gevolgen voor de landbouw van de bestem—
mingsplannen door de praktijk bleek op moeilijkheden te stuiten.



Vooral het ontbreken van gegevens of normen waaraan een en ander
kan worden getoest, bleek het becordelen en op verantwoorde wijze
afwegen van de verschillende belangen sterk te bemoeilijken.

Dit was voor het agrarisch bedrijfsleven - met name de Gewes-
telijke Raad voor Drenthe van het Landbouwschap - aanleiding zich
tot het Landbouw-Economisch Instituut te wenden met het verzoek
een onderzoek in te stellen naar de gevolgen die de gemeentelijke
bestemmingsplannen buitengebied kunnen hebben voor de landbouw.
De Provinciale Raad voor de Bedrijfsontwikkeling in de landbouw
in Overijssel gaf dezelfde wens te kennen.

In aansluiting op deze verzoeken besloot het Bestuur van het
Landbouw-Economisch Instituut over te gaan tot het uitvoeren van
het onderzoek waarvan hier verslag wordt gedaan.

1.3 Doel van het onderzoek

Behalve het agrarisch bedrijfsleven bleken ook degenen die

de plannen moeten opstellen behoefte te hebben aan (meer) inzicht

om goed gefundeerde plannen te kunnen ontwerpen 1). Mede daarom

is het doel van het onderzoek geworden: het verkrijgen van inzicht

in de beperkingen die voor de landbouw kunnen voortvloeien uit be-

stemmingsplannen en het ontwikkelen van methoden, normen en maat-
staven voor de analyse en beoordeling van deze plannen.

In deze publikatie wordt verslag gedaan van het eerste deel
van het onderzoek. Dit deel was gericht op:

- het verkrijgen van een systematisch overzicht van de inhoud
van bestemmingsplannen (voor zover van belang voor de land-
bouw) ;

- het nagaan van de betekenis die de verschillende bestemmingen
en de daaraan verbonden voorschriften voor de landbouw kunnen
hebben;

- het verkrijgen van basismateriaal en uitgangspunten voor het
onderzoek naar;

a. de financigle gevolgen voor landbouwbedrijven van beper-
kingen voortvloeiend uit de bestemmingsplannen en

b. de sociaal-economische gevolgen van de bestemmingsplannen
voor de (ontwikkeling van de) agrarische structuur.

Zoals in het Woord Vooraf reeds werd vermeld,is immiddels be-
gonnen met het onder (a) genoemde onderzoek. Het onder (b) genoem—
de onderzoek is in voorbereiding. In de voorliggende publikatie
zullen het betreffende uitgangsmateriaal en de verkregen uitgangs-
punten niet expliciet aan de orde worden gesteld.

1} Dit bleek o.m. tijdens een studiedag, gehouden op 6 juni 1974
te Wageningen op initiatief van de Bond van Nederlandse Stede-
bouwkundigen en het Landbouw-Economisch Instituut



1.4 Doel en betekenis van de gemeentelijke bestemmings-—
plannen voor het buitengebied

Zoals al in 1.l werd vermeld, trad op | augustus 1965 de
"Wet op de Ruimtelijke Ordening" (WRO) in werking. Deze Wet beoogt
"orde te scheppen in de bestemming en het gebruiken van de grond",
zoals de Staatscommissie Van den Bergh de ruimtelijke ordening
kortweg definiéerde (1950).

Een wat uitvoeriger omschrijving van het doel van de ruimte-—
lijke ordening bieden de ministeriéle '"Nota's inzake de ruimtelijke
ordening in Nederland" (1960 en 1966). Deze luidt (1960):

"het van overheidswege bewust leiding geven aan de ruimtelijke

ontwikkeling van een proces, dat ontstaat door de wisselwer-

king tussen de grond en hen die daarop wonen; een overheids-
bemoeiing waarbij het er om te doen moet zijn het gegeven
milieu beter dienstbaar te maken aan de menselijke welvaart
en, daar boven uit, aan het menselijk geluk”.

Een meer recente |} maar minder houvast biedende omschrijving
is: "het streven naar de best denkbare wederkerige aanpassing van
ruimte en samenleving, zulks terwille van de samenleving'.

Aan het tot stand komen van de WRO is een lange tijd van voor-
bereiding voorafgegaan 2). Afgezien van de Wederopbouwwet (1950),
een noodwet, berustte de ruimtelijke ordening in Nederland tot
1965 op de Woningwet van 190l. Deze was vooral gericht op het rege-
len van de volkshuisvesting en daarmee hoofdzakelijk op het bebouw-
de deel der gemeenten. In 1921 en 193] werd deze Wet enigszins aan~
gepast, waarbij bijvoorbeeld een aparte paragraaf over de '"rege-
ling der bhehouwing en bestemming van gronden' werd opgenomen.

In 1938 kreeg een Studiecommissie (Cie-Frederiks) de opdracht
voorstellen voor een nieuwe wetgeving te doen (1940). In 1947 werd
aan de Cie-Van den Bergh dezelfde opdracht gegeven. De laatste com—
missie stelde (in 1950) twee nieuwe wetten voor: een "Ruimtewet”
en een "Woningwet". Negen jaar later diende de regering een daarop
gebaseerd wetsvoorstel in dat wederom negen jaar later (1965) leid-
de tot het in werking treden van de WRO.

Bij deze wet wordt een zeer belangrijke plaats en verantwoor-
delijkheid voor de Ruimtelijke Ordening toebedeeld aan de gemeente-—
lijke overheid. Weliswaar dient de gemeentelijke overheid volledig
rekening te houden met het Rijks en het Provinciaal beleid, maar
2ij heeft de bevoegdheid daarvan gemotiveerd af te wijken. Hierbij
dient wel te worden vermeld dat het gemeentelijk planologisch be-
leid de goedkeuring behoeft van de Provinciale Overheid. De Rijks-
overheid kan daartegen weer beroep aantekenen zodat deze in feite
toch het laatste woord heeft.

1) Commissie Interdepartementale Taakverdeling en Codrdinatie.
Bestuursorganisatie bij de Kabinetsformatie 1971.Den Haag 1971.
2) Zie o.m. J.W. van Zundert. Het bestemmingsplan. Uitg. Samson.
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Voor het voeren van het gemeentelijk planologisch beleid is
de gemeente bij de wet verplicht (art. 10 WRO} een bestemmingsplan
vast te stellen voor het gebied dat niet behoort tot de bebouwde
kom, het zogenaamde '"buitengenied". Artikel 10 lid | WRO zegt
hierover: '

" waarbij, voor zover dit ten behoeve van een goede ruimte-
lijke ordening nodig is, de bestemming van de in het plan be-
grepen grond wordt aangewezen en zo nodig, in verband met die
bestemming, voorschriften worden gegeven omtrent het gebruik
van de in het plan begrepen grond en de zich daarop bevinden-
de opstallen'.

Van grote betekenis is de toevoeging in het tweede deel van
het eerste lid van art. 10,hetgeen inhoudt dat deze voorschriften
slechts om dringende redenen een beperking van het meest doelmati-
ge gebruik mogen inhouden.,

Het bijzondere karakter van het gemeentelijk bestemmingsplan
ligt hierin, dat dit het enige plan is op het gebied van de ruim—
telijke ordening dat bindend is voor de burger. Het is het enige
plan dat door bepaalde dwangmaatregelen kan worden gesanctioneerd:
overtreding is strafhaar.

Nationale facetplannen, provinciale streekplannen en gemeente-
lijke structuurplannen beogen eveneens een concrete beleidslijn
aan te geven voor de ruimtelijke ontwikkeling van een gebied (voor
een bepaalde periode), maar zij zijn niet bindend voor de burger.
Hoe belangrijk die plannen ook (kunnen) zijn, in het bestemmings-—
plan wordt geregeld en vastgelegd waarvoor de gronden mogen worden
gebruikt en welk gebruik van de opstallen mag worden gemaakt.

In het randgebied van de WRO bestaat een vrij groot aantal
regelingen voor bepaalde facetten. Het betreft bijvoorbeeld de
Woningwet, Onteigeningswet, Natuurbeschermingswet, Boswet, Wet
Verontreiniging Oppervlaktewater, Wegenwet, Ontgrondingenwet,
Hinderwet e.d. Deze studie is echter uitsluitend gericht op de ge-
meentelijke bestemmingsplannen en alleen voor zover die betrekking
hebben op het buiten de bebouwde kom gelegen gebied.

1.5 Het uitgangsmateriaal voor het onderzoek: de bestem-
mingsplannen

De bestemmingsplannen bestaan gewoonlijk uit een plankaart
met planvoorschriften en een toelichting. Het belangrijkste deel
hiervan is de plankaart. Daarop moet namelijk de feitelijke bestem-
mingsaanwijzing plaats vinden, ingetekend op een kaart met topogra-
fische ondergrond. Op de plankaart wordt een verklaring {legenda)
opgenomen ("aanwijzing van de bestemming van gronden") waarin staat
aangegeven waarvoor de verschillende zijn bestemd. Zo nodig (art.
10 WRO) kan de plankaart vergezeld gaan van planvoorschriften. In
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de praktijk blijken deze planvoorschriften eigenlijk altijd nodig
te zijn.

De planvoorschriften waren een zeer belangrijke bron van ge-
gevens voor het onderzoek. Zij geven namelijk per bestemming de
voorschriften omtrent het gebruik van de in het plan begrepen
grond en de zich daarop bevindende opstallen. In deze voorschrif-
ten worden bovendien de noodzakelijke definities van begrippen en
de vrijstellings-, straf-, meet— en beroepsbepalingen vermeld. Ook
het zogenaamde overgangsrecht wordt bij de planvoorschriften gere-
geld.,

Art. 10 BRO geeft aan, dat bij een bestemmingsplan een toe-
lichting behoort. In deze toelichting dienen in de eerste plaats
de aan het plan ten grondslag liggende gedachten te worden neer-
gelegd. Voorts moeten de uitkomsten van het ten behoeve van het
plan verrichte onderzecek hierin worden opgenomen. Ook het resul-
taat van het overleg met aangrenzende gemeenten, betrokken rijks-—
en provinciale diensten en eventuele waterschapsbesturen dient in
de toelichting te worden vermeld.

In wezen zal de toelichting dus een beredeneerde motivering
van het bestemmingsplan (moeten) zijn. In tegenstelling tot de
plankaart en de planvoorschriften heeft het in de toelichting ge~
stelde geen - burger - bindende werking, tenzij er in de voor-
schriften nadrukkelijk naar is verwezen. Voor het onderzoek is de
toelichting uitsluitend geraadpleegd ter oriéntatie en voor een
beter begrip van de planvoorschriften.

Basis voor het onderzoek waren derhalve de plankaarten en de
bijbehorende planvoorschriften.

1.6 De keuze van de te analyseren plannen

Voor de keuze van de gemecenten waarvan het bestemmingsplan
buitengebied in het onderzoek zou worden betrokken, werd ultgegaan
van de volgende criteria:

- zo goed mogelijke (geografische) spreiding over Noord- en

Ocst-Nederland;

- gemeenten met uiteenlopende natuurlijke omstandigheden;

- mogelijkheid tot vergelijking wvan (enkele} buurgemeenten;

- redelijke spreiding over de bureaus die bestemmingsplannen
buitengebied (helpen) opstellen.

Er moesten ten aanzien van deze punten echter wel enkele con-
cessies worden gedaan. De belangrijkste oorzaak daarvan was het
beperkte aantal gemeenten, vooral in Friesland en Groningen, met
een hestemmingsplan voor het buitengebied.

Die factor had eveneens tot gevolg dat niet uitsluitend kon
worden uitgegaan van definitieve (eventueel De Kroon gepasseerde)
bestemmingsplannen en ook niet van door Gedeputeerde Staten goed-
gekeurde plannen. Daarom moest worden volstaan met door de Gemeen—
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teraad vastgestelde plannen, met voorbijgaan van eventuele in een
later stadium van de procedure daarin aangebrachte en aan te bren-
gen wijzigingen.

Een in medio 1973 gehouden inventarisatie van bestemmingsplan-
nen in Noord- en Oost-Nederland leverde in totaal 72 door de ge-
meenteraden vastgestelde plannen op, waarvan 4 partiéle plannen.
Voor het onderzoek werden hieruit - in verband met de onderzoek-
capaciteit - plannen van 30 gemeenten gekozen, waarvan er 2 {Steen-
wijk-Steenwijkerwold) werden samengevoegd. In 2 gemeenten betreft
het partiéle plannen. De pekozen gemeenten zijn aangegeven op de
kaart op blz.14. De verdeling over de provincies is weergegeven in
tabel 1.1.

Uit het overzicht blijkt dat in Friesland en Groningen alle
beschikbare plannen in het onderzoek moesten worden betrokken om
cok uit deze provincies een redelijk aantal plannen in beschouwing
te kunnen nemen. Bij de opstelling van deze plannen waren 1l stede-
bouwkundige bureaus betrokken.

Tabel 1.1 Bestemmingsplannen buitengebied in Noord- en Oost-Neder-
land
(vastgesteld door de Gemeenteraad) (medio 1973)

Aantal bestemmingsplannen
beschikbaar opgenomen in
het onderzoek

Groningen 4 4
Friesland 5 5
Drenthe 11 6
Overijssel 25 7
Gelderland 27 7
Noord- en Qost-Nederland 72 29

Zoals uit het voorgaande blijkt is niet gestreefd naar een
representatief beeld voor Noord- en Ovst-Nederland.

De betekenis van de resultaten van dit onderzoek reikt verder
dan de betrckken 30 gemeenten. Zij kunnen nl. ook wvan belang zijn
voor andere gemeenten in Noord- en Oost-Nederland, maar eveneens
voor elders in het land gelegen gemeenten.

1.7 Indeling van het verslag

In hoofdstuk 2 wordt begonmen met een beschrijving van de
wijze waarop de bestemmingsplannen werden geanalyseerd enm de bete-
kenis ervan voor de agrarische sector is nagegaan en hecordeeld.
De verschillende in de plannen aangetroffen bestemmingen worden in
hoofdstuk 3 besproken.
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In de hoofdstukken &, 5 en 6 worden de in de bestemmingsplan-—
nen aangetroffen voorschriften voor het bouwen, het grondgebruik
en het veranderen van cultuurtechnische produktieomstandigheden
geanalyseerd. Zij worden daarbij ook beoordeeld op hun betekenis
voor de land- en tuinbouw.

In de bestemmingsplannen komen veel voorwaarden en "nadere
eisen" voor, vooral bij eventuele vrijstellingen van in principe
verboden activiteiten. Deze onderwerpen worden in de hoofdstukken
7 en 8 aan de orde gesteld, waarbij wat dieper wordt ingegaan op
de voorschriften die de instandhouding of verbetering van land-
schappelijke waarden beogen.

In het daarop volgende hoofdstuk 9 worden de verschillende
aan de orde gestelde punten samengevat voor de belangrijkste
produktietakken in Noord- en Oost-Nederland, de rundveehouderij en
de akkerbouw, en voor het gemengde bedrijf.

Het verslag wordt afgesloten met een slotbeschouwing. Daarin
zal o.m. worden ingegaan op de wijzigingen in de bestemmingsplan-
nen sedert deze - voor de eerste keer — werden vastgesteld door de
gemeenteraden,
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2. De analyse en beoordeling
van bestemmingsplannen

2.1 Het gewenste onderzoekinstrumentarium

Bij de aanvang van het onderzoek waren geen methoden beschik-
baar voor de analyse en becordeling van de bestemmingsplannen
bultengebied. Het ontwikkelen van deze noodzakelijke analyse- en
waarderingsmethoden was dan ook de eerste opgave om dit onderzoek
te kunnen uitvoeren.

Deze methoden zouden aan enkele strikte eisen dienen te vol-
doen. Ze moesten:

- een systematische analyse van de bestemmingsplannen en daar-
mee een onderlinge vergelijking van de inhoud mogelijk maken;

- bruikbaar zijn voor alle bestemmingsplannen buitengebied, on-
geacht de inhoud ervan en ongeacht de aard van de gemeente

of het gebied;

- geschikt zijn om alle agrarische produktievormen (excl. bos-
bouw en visserij) in aammerking te nemen;
- eventueel ook door derden kunnen worden toegepast.

Hierbij werd echter een belangrijke beperking aangebracht:
de analyse en waardering zouden alleen gericht zijn op datgene in
de bestemmingsplannen dat van betekenis zou kumnen zijn veor de
land- en tuinbouw.

De ontwikkeling van de methodiek en daarmee van het onderzoek,

verliep in een drietal fasen:

- de analyse van de bestemmingsplannen

- de waardering van de mate waarin de bestemmingen en de voor-
schriften invloed kunnen uitoefenen op activiteiten behorend
tot of ten behoeve van de agrarische bedrijfsvoering

- het waarderen van de betekenis die deze invloeden gezamenlijk
kunnen hebben voor de aprarische bedrijfsvoering.

In de volgende paragrafen worden de methoden en systemen nader
uiteengezet.

2.2 De analyse wvan bestémmingsplannen

Om inzicht te verkrijgen in de werkingssfeer van de hestem-
mingsplamnen werd nagegaan welke activiteiten van of ten behoeve
van de agrarische bedrijvigheid,door het bestemmingsplan kunnen
worden beinvloed. Daarbij werd, in analogie met de opzet van de be-
stemmingsplannen, uitgegaan van de hoofdindeling: {ge)bouwen en
grondgebruik. In het bestemmingsplan wordt ook de bescherming van
het gewenste gebruik geregeld en veranderingen in de bestaande

16



omstandigheden zouden dat in gevaar kunnen brengen. Daarom zijn in
de plannen ook voorschriften opgenomen die de verandering (incl.
vetbetering) van de cultuurtechnische produktieomstandigheden
(waterhuishouding, verkaveling e.d.) regelen (aanlegvergunningen).
De bestemmingsplannen zijn daarom geanalyseerd op eventuele effec-
ten ten aanzien van:

- bouwen en het gebruik van gebouwen

- agrarisch grondgebruik

- (verandering van cultuurtechnische) produktieomstandigheden.

Deze drie groepen van activiteiten zijn essentieel voor de
agrarische bedrijfsvoering.

Per produktietak (rundveehouderij, akkerbouw, intensieve vee-
houderij, fruitteelt, glastuinbouw en tuinbouw open grond) is nage-—
gaan welke werkzaamheden binnen elk van de 3 groepen van activitei-
ten agrarische bedrijven uitveeren of doen uitvoeren ten behoeve
van hun voortbestaan. Daarbij is - aansluitend bij de bestemmings—
plannen ~ uitsluitend gelet op werkzaamheden die veranderingen in
de bestaande toestand tot gevolg kunnen hebben. In het algemeen
gelden de verbodsbepalingen in de voorschriften niet voor de norma-
le onderhoudswerkzaamheden en de bestaande bodemexploitatie. Toch
bleek het echter noodzakelijk voor de activiteitengroep "agrarisch
grondgebruik' enkele "normale" werkzaamheden (b.v. bemesting) op
te nemen in de lijst van werkzaamheden die door een bestemmings-
plan kunnen worden beinvloed.

Aldus ontstonden drie reeksen van werkzaamheden, weergegeven
in bijlage 1. In bijlage lb zijn onder de nummers 6 tot 18 de bouw-
activiteiten opgenomen. De werkzaamheden m.b.t. het agrarisch
grondgebruik staan vermeld in bijlage 1 ¢ (nrs 20 - 34), evenals
de werkzaamheden ten behoeve van de verandering der cultuurtech-
nische produktieomstandigheden (nrs 40 - 55).

In sommige bestemmingsplannen is aangegeven dat in een be-
paald gebied met name genvemde agrarische produktietakken wel of
niet zijn toegestaan. In andere plannen worden deze niet met name
genoemd, maar zijn de voorschriften zodanig dat bepaalde produktie-
takken (b.v. fruitteelt of glastuinbouw) ommogelijk worden gemaakt.
Daarom is bij de analyse genoteerd (bijlage la nr 3) welke produk-
tietakken in feite zijn toegestaan.

Voor de beoordeling van de plannen is het noodzakelijk te we-
ten hoe de plaats van de (agrarische} bebouwing is geregeld. Daar-
toe werden de gegevens daarover bijeengebracht ander de nrs 4 en
S5 van bijlage la.

Om de betekenis van de verschillende bestemmingen binnen een
plan te kunnen nagaan werden de oppervlakten daarvan op de plan—
kaart gemeten. Ter plaatse werd het percentage cultuurgrond geschat
en naderhand gecontroleerd met behulp van beschikbare statistische
gegevens.

Het aantal bedrijven per bestemming werd eveneens op de plan-
kaart geteld. In twijfelgevallen werd in het veld gecontroleerd.
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Het betreft overigens in feite niet het aantal bedrijven maar het
aantal "bhedrijfsgebouwcomplexen' of "bedrijfscentra'.

In een deel der bestemmingsplannen vormen de bouwpercelen,
huisplaatsen of bouwstroken een aparte bestemming, in andere plan-
nen niet, Om de bestemmingsplannen vergelijkbaar te maken werden
deze bestemmingen (h.v.: "agrarische bebouwing") gevoegd bij de
omliggende of daar logisch bijbehorende bestemming (b.v.: agrarisch
gebied of agrarisch gebied van grote landschappelijke waarde). Het
is mogelijk en zelfs waarschijnlijk, dat de oppervlakte cultuur-
grond binnen een bestemming niet gelijk is aan de oppervlakte cul-
tuurgrond bij in die bestemming gelegen "bedrijven' of bedrijfs-
centra. In een bestemming kan grond liggen van bedrijven waarvan
de gebouwen in een andere bestemming staan. Zo liggen bijvoorbeeld
in "natuurgebieden" naar verhouding slechts weinig "bedrijven"

(= gebouwen). Ook is het mogelijk dat bedrijven grond in een ande-
re gemeente in gebruik hebben. Bovendien kunnen in de bebouwde kom
van de gemeenten bedrijfsgebouwen en soms ook enige cultuurgrond
liggen. In verband hiermee is bij de uitwerking voor de bouwactivi-
teiten over het algemeen het aantal "bedrijven" en voor de twee an-
dere activiteitengroepen, de oppervlakte in agrarisch gebruik zijn-
de gronden in aanmerking genomen.

Ten einde alle essentiéle gegevens op overzichtelijke wijze
te kunnen opnemen en rangschikken, is een notatie-systeem ontwor-
pen. Hiertoe werden de planvoorschriften ontleed in (eventuele)
voorwaarden die aan bepaalde activiteiten worden verbonden, en be-
palingen die bijvoorbeeld de maximummaten van bouwwerken regelen.
De voorwaarden werden daartoe ondergebracht in groepen van gelijke
strekking.

Bij het noteren van eventuele vrijstellingsmogelijkheden werd
er rekening mee gehouden of vooraf een verklaring van geen bezwaar
van Gedeputeerde Staten nodig is. Qok de eventueel aan de vrijstel-
ling te verbinden voorwaarden werden genoteerd. In de voorschrif-
ten komen veel eisen voor die betrekking hebben op de maten, plaats
en vorm van gebouwen: de al eerder gencemde 'bepalingen". Deze be-
palingen kunnen nogal wat invloed hebben op de agrarische bedrijfs-
voering: duurdere constructie, minder doelmatige vorm e.d. Daarom
zijn alle bepalingen die op een bepaalde activiteit in een bestem—
ming van toepassing zijn, onder verwijzing opgenomen op een apart
formulier {(bijlage 1d).

Op deze wijze zijn alle voor het verdere onderzoek van belang
zijnde gegevens per bestemmingsplan per bestemming vastgelegd.

2.3 De waardering van de betekenis van bestemmingsplan-
nen

Na de analyse van de iphoud van de bestemmingsplannen diende
te worden gekomen tot een beoordeling of waardering van de mate
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waarin het plan beperkingen kan inhouden voor de verschillende on-
derdelen en het geheel van de agrarische bedrijfsvoering. In het
volgende zal eerst worden ingegaan op de algemene problematiek van
het waarderen van de mate van beperking. Daarna worden de toege-
paste systematiek en de waardering van de voorwaarden en bepalin-
gen uiteengezet, Daarbij wordt aangegeven hoe de integratie van
de waarderingen der afzonderlijke beperkingen tot een waardering
voor het geheel heeft plaats gevonden. In 2.4 zullen enkele kant-
tekeningen worden geplaatst bij de methoden en de toepassing daar-
van.

2.3.1 Algemene problematiek

Voor de beoordeling van beperkingen, voortvloeiend uit een
bestemmingsplan, zou het waardevol zijn te beschikken over een
reeks vuistgetallen of normen die precies aangeven wat de gevolgen
zijn voor een agrarisch bedrijf van een bepaald voorschrift t.a.v.
een bepaalde activiteit. Die getallen zouden dan voor ieder be-
drijfstype en iedere bedrijfsgrootte moeten worden samengesteld,
bij veorkeur uitgedrukt in guldens. Die gegevens zijn er niet. Wel
wordt gewerkt aan een systeem dat daarbij een hulpmiddel zal kun-
nen zijn, maar de resultaten daarvan zullen voorlopig nog niet
beschikbaar zijn 1).

Voor de beoordeling van mogelijke beperkingen door bestem—
mingsplannen is daarom een systeem ontwikkeld dat berust op het
oordeel van de project-groep, getoetst aan het inzicht van lande-
lijke en regionale deskundigen, De waardering is daardcor kwalita-
tief bepaald.

Voor een belangrijk deel van de als beperkend beoordeelde
voorschriften kunnen Burgemeester en Wethouders vrijstelling ver-
lenen. Wanneer die vrijstelling wordt verleend is er geen sprake
meer van een beperking tenzij aan de vrijstelling voorwaarden of
bepalingen worden verbonden die beperkingen opleveren (b.v.: kos-
ten verhogend werken). Omdat geen zekerheid is te verkrijgen over
het in de toekomst door B & W (en GS) te voeren vrijstellingenbe-
leid, is er bij de beoordeling van de voorschriften in eerste in-
stantie van uitgegaan dat geen vrijstelling wordt verleend. In de
praktijk zal de situatie waarschijnlijk minder onguastig zijn.
Anderzijds zouden deze (beperkende) voorschriften overbodig zijn
wanneer B & W niet van plan waren die voorschriften te hanteren.
Door ervan uit te gaan dat geen vrijstellingen worden verleend, is
de begrenzing aangegeven van het traject waarin de beperkingen in
de praktijk zullen liggen.

1}  De gegevens hiervoor zullen mogelijk beschikbaar komen bij
het eerder vermelde onderzoek dat is gericht op het nagaan
van de financiéle gevolgen van bestemmingsplannen voor land-
bouwbedrijven.
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De beperkingen treden in het algemeen pas in werking wanneer
de ondernemer iets wil gaan doen, bijvoorbeeld een nieuw bedrijfs-
gebouw zetten of de bewerkbaarheid van zijn grond verbeteren. Ge-
zlien de economische en sociale noodzaak voor de ondernemers om hun
bedrijven aan te passen en gebruik te maken van de ontwikkelingen
in de techniek, hebben deze activiteiten overal in den lande en
bij voortduring plaats, maar niet alle landbouwers en tuinders zul-
len dergelijke activiteiten willen ontplooien. Het is echter niet
mogelijk vast te stellen wie wel en wie niet. Evenmin is aan te
geven wanneer dat zal gebeuren. De enige zekerheid is dat als zij
wat willen gaan doen zij te maken zullen krijgen met het, eventueel
beperkende, bestemmingsplan. Om deze redenen zal over het algemeen
worden gesproken van "kan beperkend zijn", tenzij vaststaat dat de
activiteit w#arop het beperkende voorschrift betrekking heeft, ap
alle bedrijven in het betreffende gebied zal (moeten) plaats vin-
den.

2.3.2 Het waarderingssysteem

Het waarderingssysteem is zodanig ingericht dat de eindwaar-
dering trapsgewijs wordt opgebouwd. De basis bestaat uit de waar-
dering van de betekenis die elk voorschrift em elke daarin even-
tueel aangetroffen voorwaarde of bepaling heeft voor de betreffende
activiteit. Op grond hiervan wordt de betekenis van deze voor-
schriften te zamen voor de betreffende activiteit gewaardeerd.
Daarna worden de waarderingen van de activiteiten gezamenlijk per
activiteitengroep en per produktietak beoordeeld, bijvoorbeeld
voor bouwen t.b.v. rundveehouderij.

Als eindwaardering is het stadium gekozen van de waardering
van de activiteitengroepen. Dat betekent voor ieder bestemmings-
plan per bestemming per produktietak {(maximaal) drie waarderingen,
nl. voor bouwen, grondgebruik en produktieomstandigheden. Voor de
produktietakken intensieve veehouderij en glastuinbouw is alleen
de activiteitengroep "bouwen" in asammerking gencmen.

De opgestelde waarderingsschaal loopt van | tot 6 en heeft de
volgende inhoud:
niet beperkend
kan licht of matig beperkend zijn
is licht of matig beperkend
kan licht, matig of zwaar beperkend zijn
is zwaar beperkend
= activiteit is niet toegestaan

[= ¥ B RV SR
Y

De waarderingen 2 en 4 zijn opgenomen omdat het voor een groot
deel van de voorschriften geheel afhankelijk is van de omstandig-
heden of en in welke mate ze beperkend zullen zijn. Zo zal het voor—
schrift "geen verandering waterhuishouding' (gewaardeerd met 4) al-
leen beperkend kunnen zijn wanneer verbetering van de waterhuishou-
ding nodig is. 0f dit een lichte, matige of zware beperking zal
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zljn, is afhankelijk van de staat waarin de waterhuishouding ver-
keert. Wanneer deze niet optimaal maar redelijk is, zal het niet
mogen verbeteren daarvan een lichte of matige beperking kunnen op-
leveren. Wanneer de waterhuishouding uitgesproken slecht is, zou
het een zware beperking betekenen wanneer de gewenste verbetering
niet wordt toegestaan. Indiende waterhuishouding al optimaal is,
kan dit voorschrift (veorlopig) geen beperking opleveren. Over het
algemeen zal echter een dergelijk voorschrift slechts daar voor-
komen waar de waterhuishouding niet (overal) optimaal is. Daarcm
mag de betekenis van deze beide schaaleenheden (vooral 4) niet wor-
den onderschat.

Voor de waardering van de mate van beperking van de afzonder-

lijke activiteiten is uitgegaan van de volgende vragen:

- kan de activiteit plaatsvinden?

- in hoeverre wordt doelmatig werken belet?

- heeft het voorschrift een gering of een aanzienlijk kosten
verhogend effect?

- heeft het voorschrift een gering of een aanzienlijk opbreng-
stenverlagend effect?

Voor de gezamenlijke waardering van de voorschriften en de
daartoe behorende voorwaarden en hepalingen per activiteit is de-
zelfde lijn gevolgd, waarbij rekening werd gehouden met een even-
tuele cumulatieve werking.

Bij de eindwaardering (per activiteitengroep) is zowel reke-
ning gehouden met de hoogte van de waardering per activiteit als
met de betekenis van deze activiteiten voor de bedrijfsvoering.

Zo is een beperking op het bouwen van een (hoofd)bedrijfsgebouw
van meer betekenis voor de bedrijfsvoering dan een beperking op
het oprichten van een hulpgebouw {melkstal of schuilstal bijvoor-
beeld). Ook is het niet mogen bouwen van een tweede bedrijfswoning
van minder betekenis {(voor het hedrijf) dan het niet mogen of kun-—
nen bouwen van een modern bedrijfsgebouw (b.v. ligboxenstal).

Voor de waardering van de voorschriften t.a.v. het grondge-
bruik is in de eerste plaats uitgegaan van het al dan niet toege-
staan zijn van de produktietak. Daarnaast zijn alle voor de betref-
fende produktietak van betekenis zijnde werkzaamheden (bijlage lc:
20-34) in aammerking genomen, Daarbij is in het algemeen de activi-
teit met de zwaarste beperking genomen als uitgangspunt voor de
eindwaardering.

De eindwaardering van de activiteitengroep "produktieomstan-
digheden" is samengesteld op basis van de waarderingscijfers van
alle activiteiten in deze groep. Er is slechts in beperkte mate
verschil gemaakt in betekenis tussen de activiteiten, omdat vrij-
wel al deze activiteiten van essentieel belang (kunnen) zijn voor
de hedendaagse landbouw. Evenals bij het "grondgebruik' is bij de
eindwaardering van de "produktieomstandigheden' in het algemeen de
activiteit met de zwaarste beperking het uitgangspunt geweest.
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Bij de waardering van de beperkingen is er van uitgegaan dat
geen vrijstelling van het in de voorschriften bepaalde wordt ver-
leend. In veel gevallen bestaat echter de mogelijkheid tot het
verkrijgen van een vrijstelling. Soms moet daarveoer het bestem-
mingsplan worden aangepast, hetzi] door een nadere uitwerking van
het plan, hetzij door het plan te wijzigen. Om dat in de waarde-
ringscode tot uitdrukking te brengen, is achter het cijfer dat de
waardering van de voorschriften aangeeft een tweede cijfer ge-
plaatst. Dat cijfer geeft aan of vrijstelling mogelijk is en zo
ja of daaraan voorschriften worden verbonden die beperkend kunnen
zijn. Dit tweede cijfer is op dezelfde wijze vastgesteld als het
eerste cijfer. Aldus is het waarderingsschema op blz. 22 ontstaan.

Het eerste cijfer geeft aan of de "activiteit" is toegestaan
en de mate van beperking van de daaraan verbonden voorschriften;
het tweede cijfer geeft aan of vrijstelling van de voorschriften
mogelijk is en de mate van beperking van de aan die vrijstelling
verbonden voorschriften. Zo betekent bijvoorbeeld:

1 = "activiteit" toegestaan, geen beperkende voorschriften.

2.1 = "activiteit" toegestaan, voorschriften mogelijk licht of
matig beperkend, vrijstelling mogelijk, aan vrijstelling
geen beperkende voorschriften verbonden. )

3.2 = Mactiviteit" toegestaan, voorschriften licht of matig be-
perkend, vrijstelling mogelijk, aan vrijstelling voorschrif-
ten verbonden die licht of matig beperkend kunnen zijn.

4.3 = "activiteit" toegestaan, voorschriften mogelijk tot zwaar
beperkend, vrijstelling mogelijk, aan vrijstelling voor-
schriften verbonden die licht of matig beperkend zijn.

5.4 = "activiteit" toegestaan, voorschriften zwaar beperkend,
vrijstelling mogelijk, aan vrijstelling voorschriften ver-
bonden die licht, matig of zwaar beperkend kunnen zijn.

6.5 = "activiteit" niet toegestaan, vrijstelling wmogelijk, aan
vrijstelling zwaar beperkende voorschriften verbonden.
6.6 = "activiteit” niet toegestaan, vrijstelling niet mogelijk.

Het komt voor dat voor een bepaalde "activiteit" van sommige
voorschriften wel, doch van andere voorschriften geen vrijstelling
kan worden verkregen. Bij de samenvatting van de afzonderlijke
waarderingscijfers in &&n waarderingscijfer bepaalt dan de helang-
rijkheid voor de activiteit van het voorschrift c.q. de voorschrif-
ten waarvan geen vrijstelling kan worden verkregen, of voor de be-
treffende "activiteit" wordt aangegeven of al dan niet vrijstelling
van de voorschriften kan worden verkregen. Voorbeeld: op een be-
paalde oppervlakte cultuurgrond is het verbeteren van de waterhuis-
houding onderworpen aan voorschriften die licht, matig of 2waar be-
perkend kunnen zijn, terwijl daarvan geen vrijstelling mogelijk is.
Voorts is het op deze cultuurgrond verboden om grond op te hogen
en om gewassen of houtopstand te vellen, te rooien of te beschadi-
gen. Van deze verboden kan vrijstelling worden verkregen onder mo-
gelijk licht, matig of zwaar beperkende voorschriften. De voor-—
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schriften voor deze drie activiteiten zijn achtereenvolgens gewaar-—
deerd met 4.6, 6.4 en 6.4. Van deze drie activiteiten is de water-
huishouding het belangrijkste voor de agrarische bedrijfsvoering.
Daarom wordt in dit geval de activiteitengroep cultuurtechnische
produktieomstandigheden met 4.6 gewaardeerd.

Uit dit voorbeeld blijkt, dat het mogelijk is om gedetailleer-
de algemene regels op te stellen voor de toepassing van het sys—
teem, maar dat in meerdere gevallen de waardering van de beperking
afhankelijk is van het oordeel van degene die het systeem toepast.
Ter voorkoming van verschillen in de uitvoering is de eindwaarde-
ring van alle bestemmingsplannen opgesteld door een vast team van
twee onderzoekers. Daarbij werd, wanneer dat gewenst was, rugge-
spraak gepleegd met de andere leden van de projectgroep.

2.3.3 Waardering van de voorwaarden en bepalingen
Voorwaarden

Bij de analyse van de bestemmingsplannen is een zeer groot
aantal verschillende voorwaarden aangetroffen. Kleine nuancever-
schillen buiten beSchouwing gelaten, zijn het er meer dan honderd.
Een niet te verwaarlozen deel van deze voorwaarden heeft ten doel
niet-agrarische activiteiten te weren uit het agrarisch gebied.

De andere voorwaarden kunnen de agrarische bedrijfsvoering echter
belemmeren, vooral de noodzakelijke aanpassing daarvan aan de ont-
wikkelingen. In hoofdstuk 7 wordt hierop nader ingegaan.

In de bestemmingsplannen voorkomende voorwaarden worden ver—

bonden aan:

- bij het plan toegestane activiteiten

- een vrijstelling {o.a. aanlegvergunning) voor bij het plan
verboden activiteiten

- een vrijstelling van bij het plan vastgestelde bepalingen
t.a.v. maten van gebouwen e.d.

Voor de waardering van de betekenis van deze voorwaarden voor
de agrarische bedrijven zijn de schaaleenheden van 1 tot 5 toege-—
past. Bij de uitvoering bleken bij de voorwaarden alleen 1, 2 en &
van toepassing te zijn. De oorzaak van het niet (kunnen) toepassen
van de waarderingen 3 en 5 (resp. is een lichte of matige en is een
zware beperking) is enerzijds de betrekkelijke betekenis van de
voorwaarden (de activiteit kan plaats vinden mits aan de voorwaar—
den is voldaan) en anderzijds de vage formulering van vele voor-
waarden.

Doordat het bij een aantal voorwaarden afhankelijk was van de
aard van de bestemming of de voorwaarde beperkend was of niet, is
in een deel der gevallen de waardering afhankelijk gesteld van die
bestemming (waardering | of 4). Een dergelijke voorwaarde is bij-
voorbeeld: "realisering van de aan de grond gegeven bestemming
wordt niet of niet in belangrijke mate geschaad".
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In die gevallen waar de formulering van de voorwaarden zoda-
nig was dat het van de interpretatie daarvan door B & W (of GS)
afhangt of van een beperking sprake zou kunnen zijn (bijvoorbeeld:
"gehoord een terzake deskundige adviesinstantie), is uitgegaan
van de voor de landbouw minst gunstige mogelijkheid.

Bepalingen

In de bestemmingsplannen zijn reeksen van voorschriften opge—
nomen die betrekking hebben op de afmetingen, constructie, ligging
en het uiterlijk van de gebouwen (bijlage 1d). Een deel van deze
bepalingen zal geen problemen of extra kosten opleveren voor de
agrarier die een gebouw of bouwwerk wil oprichtenr. Voor andere be-
palingen is dat wel degelijk het geval. Om te kunnen becordelen
of een bepaalde (maximum- of minimum-) maat problemen kan opleve-
ren voor het bouwen, is ten behoeve van het onderzoek een reeks
van normen opgesteld ten aanzien van alle soorten in de plannen
aangetroffen bepalingen. Deze zijn per produktietak opgesteld voor
alle daarvoor van betekenis zijnde gebouwen en bouwwerken. Daarhij
is uitgegaan van de vorm en de maten van de gebouwen en bouwwerken
zoals die in 1975 als normaal en wenselijk werden gezien voor een
rationale bedrijfsvoering.

De normen zijn opgesteld door het onderzoek-team, in nauwe
samenwerking met het Consulentschap voor Boerderijbouw en —inrich-
ting te Wageningen en de deskundigen -~ voor de verschillende pro-
duktietakken - van de regionale consulentschappen in Noord- emn
Qost-Nederland. Er zij met nadruk op gewezen dat de door de pro-
jectgroep gehanteerde normen een momentopname zijn, Doordat de
land- en tuinbouw voortdurend in beweging zijn en steeds verbete-
ringen moeten worden aangebracht, zijn deze normen geenszins als
definitief te beschouwen. Deze normen kunnen niet blijvend worden
gehanteerd, maar zullen regelmatig, bijvoorbeeld jaarlijks, moeten
worden bijgesteld.

Afhankelijk van de in de voorschriften opgegeven maximum- en/
of minimummaten, is met behulp van de normen-schema's nagegaan of
de betreffende bouw normaal kan plaats vinden of niet. Indien al-
leen sprake was van een betrekkelijk geringe verhoging van de bouw-
kosten, werd de bepaling als mogelijk licht of matig beperkend (2)
gewaardeerd. Indien de bepaling aammerkelijk hogere bouwkosten met
zich brengt of door de bepaling een rationmeel gebruik van het bouw-
werk in het gedrang komt, is sprake van een mogelijk lichte, matige
of zware beperking (4) van de betreffende activiteit.

Een aparte categorie vormen de zogenaamde ''nadere eisen" die
"B & W kunnen stellen". In hoofdstuk 8 wordt deze groep apart aan
de orde gesteld. Wanneer in de voorschriften sprake was van deze
"nadere eisen", zijn deze steeds gewaardeerd met een 4. Het is im-
mers niet mogelijk op voorhand vast te stellen tot wat voor beper-—
king van .de betreffende activiteit deze zullen kunnen leiden.
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In bijlage 2 zijn de voor het onderzoek opgestelde.en gehan-
teerde normen voor de bepalingen opgenomen. Het zijn hulpmiddelen
voor de waardering: niets meer en niets minder.

2.4 Enkele kanttekeningen bij de gehanteerde methoden

Het onderzoek-team had tot opdracht na te gaan welke beper-
kingen voor de landbouw zouden kunnen voortvloeien uit gemeentelij-
ke bestemmingsplannen voor het buitengebied. Het stond daarbij
voor de taak een methodiek te ontwerpen die daarvoor zou kunnen
worden gebruikt. In het voorgaande is die methodiek omschreven.

In de volgende delen van dit verslag zijn de resultaten van het
werken met deze methodenr weergegeven,

Systeem niet perfect

Toepassen van een methode is de beste manier om na te gaan of
de methode werkbaar is. Daarom zijn de methoden stap voor stap
ontwikkeld en waar nodig vervangen of aangepast. Dat betekent niet
dat de hiervoor omschreven methoden perfect zijn, zeker niet. Zo
is bijvoorbeeld het hanteren van eenr kwalitatief bepaald waarde—
ringssysteem, ook al is dat zoveel mogelijk "hard" gemaakt, niet
ideaal, Echter, pas wanneer exacte gegevens bekend zijn over de
directe en indirecte financiéle, sociaal-economische en agrarisch-
structurele gevolgen van bepaalde (combinaties van) voorschriften,
kan een kwantitatief bepaald systeem worden ontwikkeld. Een eerste
stap daartoe zou het toetsen van het hier omschreven systeem kun-—
nen zijn. Dan dient echter wel eerst dat toetsingsmateriaal be-
schikbaar te zijn.

Ook wanneer een sluitend kwantitatief waarderingssysteem be—
schikbaar zou zijn, blijven enkele factoren het bereiken van een
maximaal resultaat (voorshands) in de weg staan.

Het onderzoekobject: de bestemmingsplannen

In de eerste plaats zijn het de bestemmingsplannen zelf die
het samenstellen van een eenvoudiger methodiek beletten. Door de
grote variatie in bestemmingen en het ontbreken van uniformiteit
in de omschrijving van de bestemmingen, de gehanteerde begrippen
en definities (indien aanwezig) en door de vaagheid van de voor=-
schriften, is een eenvoudig systeem niet mogelijk. Bovendien zijn
er nogal eens formuleringen aangetroffen die voor verschillende
uitleg vatbaar zijn,

Het opnemen van voorschriften omtrent zaken die geacht moeten
worden geregeld te worden bij andere wettelijke regelingen (b.v.
hinderwet, milieuwetgeving) maakt de bestemmingsplannen soms on-
nodig ingewikkeld. Ook voorschriften als "geen overlast aan derden’
en Techten van derden niet schaden" zijn overbodig. Zij zijn immers
al geregeld in het burgerlijk recht.
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Vrijstellingsmogelijkheden

Een tweede complicerende factor vormt de mogelijkheid voor
B & W tot het verlenen van vrijstelling of een vergunning. Bij de
analyse en waardering is steeds rekening gehouden met deze moge-
lijkheid. Het is echter ommogelijk een volledige eindwaardering
op te stellen doordat geen enkel zicht bestaat op het (in de toe-
komst) door B & W en GS te voeren vrijstellingenbeleid. Voor de
bedrijven kan het mee- maar ook tegenvallen. Door bij de waarde-
ring uit te gaan van de 2zwaarste beperking zijn de grenzen aange-
geven waarbinnen de beperkingen in de praktijk zullen kunnen komen
te liggen.

Gebruik ddor derden

Bij het ontwerpen van de omschreven methoden is er mede van
uitgegaan, dat deze eventueel door anderen zouden moeten kunnen
worden gehanteerd, Hierbij is hoofdzakelijk gedacht aan degenen
die bestemmingsplannen moeten beoordelen op mogelijk nadelige ef-
fecten voor de landbouw en aan ontwerpers van bestemmingsplannen
als hulpmiddel voor de belangenafweging.

Voor de analyse van de inhoud van de plannen kan dit systeem
geschikt worden geacht om door derden te worden gehanteerd. Voor
het waarderingssysteem zijn echter onvoldoende objectieve criteria
beschikbaar, om dit door derden toepasbaar te achten.
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3. Inhoud en verscheidenheid van de bestemmingen 12

Zoals in 1.4 en 1.5 is vermeld, moet in het bestemmingsplan
de bestemming van de grond worden aangegeven, zo nodig vergezeld -
van voorschriften omtrent het gebruik van de grond en de zich
daarop bevindende opstallen. In dit hoofdstuk zal worden ingegaan
op de aard van de bestemmingen die zijn aangetroffen en de inde-
ling ervan in een aantal groepen. Qok de verscheidenheid in de be-
stemmingen en de daarbij gebruikte formuleringen en begrippen wor-—
den aan de orde gesteld. In de laatste paragraaf wordt nagegaan
welke oppervlakte de verschillende bestemmingen omvatten en hoe-
veel bedrijven er in liggen.

3.1 Aard van de bestemmingen

Binnen de globale regels van de WRQ hebben de gemeenten een
grote mate van vrijheid bij het opstellen van een bestemmingsplan.
Zoals al eerder is aangegeven, dienen deze plannen echter wel re-
delijk te passen in het plamologisch beleid wvan het provinciaal
bestuur. Daarom hebben GS van meerdere provincies hierover richt-
lijnen uitgegeven aan de gemeenten, Deze richtlijnen zijn echter,
juridisch, niet bindend en lopen bovendien van provincie tot pro-
vincie nogal uiteen.

De vrijheid bij het samenstellen van een bestemmingsplan
heeft geleid tot een grote verscheidenheid in de aard der bestem-—
mingen. Dat is op zich niet zo merkwaardig want er zijn nu eenmaal
geen 2 gemeenten gelijk. Ook de tot het plan en bij de bestemmin-
gen behorende voorschriften en de daarbij gebruikte formuleringen
en begrippen vertonen echter een grote variatie. Dit is mede een
gevolg van het feit dat de meeste gemeenten voor het opstellen van
het bestemmingsplan gebruik maken van de diensten van een stede-
bouwkundig bureau.

Verscheidene van deze bureaus hanteren eigen reeksen van
termen, begrippen en formuleringen. Deze wijken soms op minder be~-
langrijke, maar soms ook op essentiéle punten van elkaar af. Voor
het onderzoek was het dan ook noodzakelijk systeem te brengen in
de veelheid van bestemmingen. Daartoe is een indeling gemaakt van
de bestemmingen van die gebieden waarin agrarische bedrijven of in
agrarisch gebruik zijnde gronden voorkomen. Zuivere bosgebieden en
dergelijke zijn dus buiten beschouwing gebleven.

1) Zie hiervoor ook : J.G.M. Helder. Benaming en inhoud van be-
stemmingen buitengebied.
Stedebouw en Volkshuisvesting, mei 1975.
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De indeling is gebaseerd op de mate waarin, blijkens de be-
stemming, de agrarische en andere functies van belang worden ge-—
acht. Hoewel in de meeste gevallen uit de benaming van de bestem-
ming- kan worden afgeleid of een gebied in meerdere of mindere mate
een agrarische bestemming heeft, kan er in het algemeen toch niet
uit worden vastgesteld hoe de verhoudingen tussen agrarische en
andere belangen liggen. Om de bestemmingen in de juiste groep te
kunnen indelen was het noodzakelijk naast de plankaart, ook de
planvoorschriften en de toelichting op het plan te raadplegen.

De toegepaste indeling is als volgt:
I, Agrarisch gebied (A.G.)

Gebied bestemd voor agrarische produktie. De agrarische func-
tie is van primair belang en moet zo goed mogelijk kunnen worden
vervuld. Andere belangen, zoals landschappelijke, recreatieve en
natuurwetenschappelijke, mogen niet worden veronachtzaamd maar
zijn ondergeschikt. Niet-agrarische bebouwing moet worden geweerd.

II. Agrarisch gebied van landschappelijke waarde (A.G.L.W.)

Gebied bestemd voor agrarische produktie. De landschappelijke,
recreatieve en natuurwetenschappelijke waarden zijn van zodanige
betekenis, dat een afweging ervan tegen de agrarische belangen
moet plaats vinden. Het agrarische belang blijft echter primair.

III. Agrarisch,gebied van grote landschappelijke waarde (A.G.G.L.W.)

Gebied bestemd voor agrarische produktie, De landschappelijke,
recreatieve en natuurwetenschappelijke waarden zijn echter van zo-
danige betekenis dat deze even zwaar kunnen wegen als de agrari-
sche belangen.

IV. Natuurgebied (N.G.)}

Gebied waarin de landschappelijke, recreatieve en/of natuur-
wetenschappelijke functie van overwegend belang is. Op de in dit
gebied gelegen cultuurgrond kan landbouw worden uitgecefend voor
zover de andere belangen hierdoor niet worden geschaad.

V. Bijzondere agrarische doeleinden (B.A.D.)}

Gebied bestemd voor de uitoefening van €&n of meer gewoonlijk
met name gencemde agrarische produktietakken (zoals: glastuinbouw,
intensieve veehouderij) of met de agrarische produktie samenhangen-
de (dienstenverlenende) bedrijvigheid (zoals: loonbedrijf, K.I.-
station). '
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VI. Niet-agrarische bestemming, anders dan "natuurgebied", waar
de landbouw voorzover aanwezig, (nog) mag worden uitgeoefend
(N.A.B.)

Gebied met een niet—agrarische bestemming (zeals: industrie-
terrein, militair oefenterrein). De landbouw mag worden uitgeoefend
mits de belangen van de feitelijke bestemming daardoor niet worden
geschaad. '

VII. Voorlopig agrarische bestemming {V.A.B.)

Gebied, voorlopig bestemd voor agrarische produktie. Na een
aangegeven periode zal een vastgestelde niet-agrarische bestemming
van kracht worden, Tot dat tijdstip geldt een agrarische bestem
ming, met dien verstande dat er geen activiteiten mogen plaatsheb-
ben die de toekomstige bestémming in de weg staan.

Alle in de bestemmingsplannen voorkomende bestemmingen, voor-
zover daarin agrarische activiteiten plaats vinden, zijn ingedeeld
in deze 7 bestemmingsgroepen. Voorzover twijfel over de indeling
bestond, doordat de concrete aanwijzingen in de voorschriften en
toelichting niet toereikend waren, heeft de indeling plaats gevon-—
den naar de geest van het betreffende plan.

Een bijzondere plaats wordt ingenomen door de in de plannen
voorkomende bestemmingen "waterwingebied" en "recreatieve opvang-
z0ne". Deze bestemmingen zijn over andere bestemmingen heen gelegd.
Zij zijn dan ook niet in een aparte groep opgenomen maar ingedeeld
bij de bestemmingsgroep waartoe de "onderliggende” bestemming be-
hoort. Bij het onderzoek is hiermee rekening gehouden. Dit komt
onder meer tot uiting in de hoofdstukken 5 en 6.

3.2 De verscheidenheid in bhestemmingen

De variatie in de aard van de bestemmingen, in de daarbij be-
horende voorschriften en in de gebruikte formuleringen en begrip-
pen is groot, ook in de provincies waar provinciale richtlijnen
bestaan. Deze verscheidenheid blijkt bijvoorbeeld uit de grote va-
riatie in de namen die aan bestemmingen werden gegeven. Voor de 3]
bestemmingen 1), die kunnen worden beschouwd als agrarisch gebied
(I}, zijn niet minder dan 15 verschillende benamingen gebruikt.
Sommige daarvan wijken slechts weinig van elkaar af. Een deel van
de benamingen is zonder meer duidelijk (agrarisch gebied) en komt
ook vrij vaak voor. Er zijn echter ook minder duidelijke benamin-
gen, zoals "agrarische doeleinden, klasse C". Een soortgelijke

1} In een gemeente kunnen meerdere bestemmmingen voorkomen die
tot een zelfde bestemmingsgroep worden gerekend.
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situatie bestaat bij namen van bestemmingen die tot andere bestem—
mingsgroepen behoren.

De grote variatie in de namen van bestemmingen en in de daar-
bij behorende voorschriften is voor een deel een logisch gevolg
van verschillen tussen de gebieden, onder meer van landschappelijke
aard. Het is echter zeker in niet mindere mate het gevolg van het
ontbreken van objectieve maatstaven om die landschappelijke en an-
dere waarden vast te stellen. Het onderscheiden van gebieden naar
hun landschappelijke en andere waarden is het resultaat van een
subjectieve beoordeling. ledere gemeente kan daarbij naar eigen
inzicht te werk gaan, al dan niet met behulp van advisgeurs,

Dit heeft tot gevolg dat gebieden van dezelfde aard een ver-
schillende bestemming kunnen krijgen en dat ook de bijbehorende
voorschriften t.a.v. grondgebruik en het bouwen verschillend kun-—
nen zijn. Anderzijds kunnen gebiedem van verschillende aard een
zelfde besteming en eenzelfde pakket voorschriften krijgen. Een
andere mogelijkheid, die ook is aangetroffen, is dat gebieden van
gelijke aard wel dezelfde bestemming krijgen, maar dat de voor~
schriften sterk uiteen lopen.

Deze ongelijkheid in de inhoud van bestemmingsplannen voor
gebieden van gelijke aard kan leiden tot ongelijke mogelijkheden
voor agrariérs die in deze gebieden wonen. Een duidelijk voorbeeld
hiervan leveren twee bij het onderzoek betrokken gemeenten. Aan
weerszijden van de gemeenschappelijke gemeentegrens is de bestem—
ming agrarisch gebied van toepassing terwijl tussen deze gebieden
ook geen verschillen waarneembaar zijn. Er zijn echter wel duide-
lijke verschillen tussen de voorschriften. Zo is het in de ene ge-
meente toegestaan te bouwen tot 15 m. hoogte en via vrijstelling
tot 20 meter. In de andere gemeente mag niet hoger worden gebouwd
dan tot 12 meter en met vrijstelling tot 15 meter. In de ene ge-
meente zijn geen beperkende voorschriften t.a.v. het grondgebruik
en de uitvoering van werken en in de andere gemeente is (zonder
aanlegvergunning) zowel het rooien van boomgaarden en windsingels
verboden als het egaliseren, ophogen en afgraven van grond.

Ook de in de bestemmingsplannen gebruikte formuleringen en
begrippen dragen het nodige bij tot de verscheidenheid van bestem-
mingen, Zo ziin in de onderzochte bestemmingsplannen ruim 40 ver-
schillende formuleringen aangetroffen die op de bescherming van
het landschap zijn gericht.

Deze veelheid van formuleringen en begrippen bestaat ook ten
aanzien van andere aspecten waarvoor in de bestemmingsplannen
voorschriften worden gegeven. Van de gebruikte begrippen onthreekt
vaak een duidelijke omschrijving of definitie, waardcor deze voor
meer dan &8&n uitleg vatbaar kunnen zijn.

Er bestaat een grote variatie in de landschappelijke, agrari-
sche en andere waarden van het buitengebied. De gemeenten moeten
daarom ook de vrijheid hebben om het bestemmingsplan daarop te kun-
nen afstemmen. Meer overeenstemming in de uitwerking van deze plan-
nen is echter zeker mogelijk.
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3.3 Cultuurgrond en bedrijven in de bestemmingsgroepen

De oppervlakte cultuurgrond en het aantal bedrijven (= be-
drijfsgebouwencomplexen of hedrijfscentra) in de verschillende be-
stemmingsgroepen loopt sterk ulteen. In tabel 3.1 (blz. 32) is
een indruk gegeven van de verdeling van de cultuurgrond en bedrij-
ven over de bestemmingsgroepen. Zoals al eerder is opgemerkt, be-
staat er geen direct verband tussen de oppervlakte cultuurgrond
en het aantal "bedrijven". Grond en gebouwen van &&n bedrijf kun-
nen in gebieden met verschillende bestemming of in verschillende
gemeenten liggen, terwijl bovendien de bedrijfsgebouwen in de be-
bouwde kom kunnen staan.

Op ongeveer 987 van de cultuurgrond in de onderzochte gemeen-
ten ligt een, soms gedeelde, agrarische bestemming (I + II + III +
V). Dit geldt zowel voor alle gemeenten samen als voor de gemeen-
ten gegroepeerd per provincie.

Door het betrekkelijk kleine aantal gemeenten dat per provin-
cie in het onderzoek kon worden betrokken, zijn de gegevens uit de
tabel niet zonder meer van toepassing voor de afzonderlijke pro-
vincies.

In tweederde deel van het gebied ligt de nadruk op het agra-
risch gebruik (I), in een derde deel moet - soms in zeer sterke
mate - rekening worden gehouden met landschappelijke, recreatieve
en/of natuurwetenschappelijke belangen (II en III). In dit opzicht
wijken de in Overijssel en Gelderland liggende gemeenten van on-
derzoek enigszins van het gemiddelde af. In de Overijsselse gemeen-—
ten van onderzoek is naar verhouding meer en in de Gelderse gemeen-
ten minder grond bestemd tot agrarisch gebied van (grote) land-
schappelijke waarde. Verder valt op te merken dat het agrarisch
gebied van grote landschappelijke waarde (III) in de Groningse ge-
meenten naar verhouding meer en in de Gelderse gemeenten naar ver-
houding minder voorkomt. Dit hangt zonder twijfel samen met het
landschappelijk karakter van de in het onderzoek betrokken (delen
van)} gemeenten.

Hierbij dient te worden opgemerkt, dat men in een gebied met
weinig bos of bomen eerder is geneigd (grote) waarde te hechten
aan die bomen dan in een gebied met naar verhouding veel bos of
bomen. Een enkele boom, bosje of laan benmadrukt de openheid van
een landschap. In een kaal landschap is een knotwilg koning!

Voor de beoordeling van de mogelijke gevolgen.van de bestem—
mingsplannen voor de agrarische bedrijven zijn vooral de bestem-
mingsgroepen I t/m IV van belang. Voor de intensieve veehouderij
is ook de groep V van betekenis.

33



4. Voorschriften die betrekking
hebben op het bouwen 1)

4,1 Inleiding

Bij de ruimtelijke ordening nemen gebouwen van oudsher een
centrale plaats in. Het is dan ook niet verwonderlijk dat in de
gemeentelijke bestemmingsplannen voor het buitengebied nogal wat
voorschriften staan die betrekking hebben op het bouwen.

In vrijwel alle {(onderzochte) bestemmingsplanmen wordt het
bouwen voor de agrarische bedrijvigheid in de eerste plaats gere-
geld door op de plankaart grondvlakken aan te brengen rond de he-
staande agrarische bedrijfsbouwing. Deze vlakken worden bouwper-
celen, bouwblokken, bebouwingsvlakken of huisplaatsen genoemd en
zijn te beschouwen als een aangepast erf. In het algemeen zijn ze
van een zodanige omvang dat de agrarische ondernemer een redelijke
ruimte heeft voor de agrarische bedrijfsbebouwing. Bij vergelij-
king van de plankaarten met de situatie in het veld bleek echter
dat niet alle bedrijven over ecen bouwperceel beschikken. Ook komt
het voor dat de grenzen van het bouwperceel samen vallen met de
begtaande bebouwing, waardoor nieuwbouw wordt uitgesloten.,

In een deel der plannen wordt, hetzij uitsluitend hetzij in
combinatie met bouwpercelen, gewerkt met zogenaamde bouwstroken.
Deze bouwstroken, gewoonliik gelegd langs wegen, kunnen worden be-
schouwd als ruimten waarbinnen bouwpercelen kunnen worden toege-—
kend, rekening houdend met de plaats van andere bedrijven binnen
deze stroken.

Bij toepassing van het begrip "bouwpercelen", de plaats be-
stemd voor het bouwen, geldt voor het gebied buiten deze percelen
vrijwel automatisch een verbod tot bouwen, In een deel van de
plannen geldt dat verbod niet voor bouwwerken van geringe omvang,
maar in vrijwel alle andere gevallen is, in het gunstigste geval,
een vrijstelling nodig om te kunnen bouwen.

Voor nieuwe bedrijven gelden weer andere voorschriften. Bij
de behandeling van de voorschriften op het bouwen zal daarom af-
zonderlijk worden ingegaan op de voorschriften m.b.t. het bouwen
op de bouwpercelen, het bouwen over de grenzen van de bouwpercelen
heen, het bouwen "los" van het bestaande bouwperceel en op de mo-
gelijkheden tot het verkrijgen van een geheel nieuw bouwperceel.

Bij de behandeling van deze onderwerpen zal alleen nieuwbouw
in aanmerking worden genomen. Andere bouwvormen zoals verbouwen,
gedeeltelijk vernieuwen en uitbreiden van bestaande bouwwerken
blijven buiten beschouwing.

1) Een LEI-publikatie waarin dit onderwerp gedetailleerd wordt
behandeld is in wvoorbereiding.
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