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REFERAAT 

L.H.G. Slangen, 

Evaluatie van het overheidsbeleid voor het landelijk gebied 

In Nederland is cultuurgrond een schaars goed waarvoor diverse aanwendingen 

bestaan. De landbouw is in Nederland de grootste grondgebruiker. Ontwikke­

lingen in de landbouw hebben na 1950 tot een sterke verandering in het 

grondgebruik geleid. Tezamen met ontwikkelingen in de samenleving hebben 

deze veranderingen geleid tot de wens van het in stand houden van de 

waardevolle agrarische cultuurlandschappen. In deze gebieden manifesteert 

de relatie landbouw en natuur en landschap zich het meest indringend. Het 

beleid dat de Rijksoverheid sinds 1975 inzake de relatie landbouw en natuur 

en landschap voert, kan getypeerd worden als een beheersbeleid. Dit beleid 

heeft tot nu toe het meest gestalte gekregen in de zogenaamde Relatienota-

gebieden . 

De belangrijkste instrumenten van het tot op heden ontwikkelde beheersbe-

leid zijn beheersovereenkomsten, reservaatvorming, onderhoudsovereenkcmsten 

en bergboerenovereenkomsten. Het effect van deze instrumenten, d.w.z. de 

mate waarin er gebruik van wordt gemaakt, blijft achter bij de verwachtin­

gen. Over de effectiviteit van de regelingen, d.w.z. de mate waarin ze aan 

de gestelde doeleinden bijdragen, wordt verschillend gedacht. De hoge 

budgettaire lasten die het instrumentarium met zich meebrengt, zullen in de 

toekomst beperkingen gaan opleggen aan de uitvoerbaarheid van het beheers-

beleid. 

Overheidsbeleid/landelijk gebied/landbouw/grondgebruik/landbouw onder 

beperkingen/budgettaire lasten/beheersbeleid/landbouw, natuur en landschap/ 

beheers- en reservaatsgebieden/nationale landschappen. 
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VOORWOORD 

Het verzamelen van gegevens voor dit rapport is eind 1985 afgesloten. 

Begin 1986 heeft een bespreking van het concept-rapport plaatsgevonden met 

ir. H.G.H. Geenen en ir. G.J. Klein Koerkamp van het Bureau Beheer Land­

bouwgronden. Dit heeft geleid tot een aantal aanvullingen en correcties. De 

aangepaste versie is vervolgens medio 1986 becommentarieerd door dr. G. van 

Dijk, secretaris van de afdeling Landbouw in de Samenleving van de Natio­

nale Raad voor Landbouwkundig Onderzoek. Zijn commentaar is in de defini­

tieve tekst verwerkt, zoals die nu voorligt. 

Daarbij zij opgemerkt dat de auteur verantwoordelijk blijft voor de 

uiteindelijke tekst. 

Mevrouw O.S. Hitters heeft het typewerk verzorgd. Daarnaast heeft zij 

waar nodig woord- en taalgebruik gecorrigeerd en aangepast. 

Aan alle genoemde personen past een woord van dank. 



SUMMARY 

In the Netherlands, agricultural land is a scarce commodity that has 

various possible uses. First, it is an essential factor for agricultural 

produduction. Second, it is the vehicle of ecological systems and land­

scape, and third, it has to provide opportunities for outdoor recreation. 

Using land for one of these functions leads to other activities being 

restricted or even excluded. This results in a conflict of interests. Until 

approximately 1960 the conflict of interests between agriculture and the 

conservation of ecological systems and landscape was not very pronounced. 

The increased interest in the relation between agriculture and landscape 

that became manifest in the 1960s and 1970s can be traced back to the 

functions of man-made agricultural landscapes. These functions evolved so 

that certain products could be produced in response to demand. Some of 

these products are sellable (e.g. agricultural products) but the rest are 

not (e.g. nature, landscape). 

For a long time, agriculture (particularly the relatively capital exten­

sive, small-scale, labour-intensive types of farming that prevailed in the 

Netherlands before World War II) was able to produce food, raw materials 

and ornamental plants without seriously threatening nature and landscape. 

The man-made landscapes that are highly valued today (such as the small-

scale hedged-in landscapes) are essentially (and perhaps unintentionally) 

the result of agricultural activities in former times. 

After the 1960s Dutch agriculture changed rapidly in its use of agricul­

tural land. Labour-saving and production-increasing techniques were intro­

duced. Mechanization, intensification of landuse, specialization and a 

scaling-up of farm management and organization were the results. Between 

1965-1982 the total labour input fell more than 30%, the capital stock per 

ha was doubled, the non-factor input per hectare also doubled and the gross 

production increased by a factor of 2.2. Concomitantly with the drastic 

structural changes in agriculture, public demand for nature, landscape and 

facilities for outdoor recreation rose significantly, mainly in response to 

increasing prosperity, a shorter working week (more leisure time) and 

increased personal mobility. Increasing urbanization also stimulated the 

increased demand for the space and leisure facilities afforded by the 

countryside. 

This is a classic illustration of supply and demand theory: as the supply 

of agricultural landscapes decreased, their value increased. In our market-

oriented production system agricultural entrepreneurs adjust their use of 

land according to the more or less regulated market prices of inputs and 

outputs, to maximize their income. This implies that the prices of market­

able goods and services determine which land is cultivated and with which 

crops, and thereby strongly influence the make-up of rural areas. 



Mature and landscape are not marketable goods. They are partly or largely 

the positive or negative external effects of agricultural production. 

Scenic landscapes can be regarded as a positive external effect of previous 

agricultural production, whereas new types of farm management that lead to 

a degradation of landscape features can be considered as negative external 

effects of modern farming. But nature and landscape can also be regarded as 

social goods: they are the collectively consumed by-products of individual 

production decisions made by market-oriented farmers. This implies that in 

addition to the conflicts that arise between the production function and 

all other functions of land, a conflict between private and public inter­

ests also emerges. 

We can say with Newby (1980): "Although most farmland is privately owned, 

the landscape is publicly consumed. As a result we all feel we should have 

a say in its appearance". This leads to the following question: what use of 

farmland or man-made land is optimal for society as a whole? This question 

can be answered by assessing society's appreciation of each of the various 

functions of man-made land and by determining the conflicting or complemen­

tary nature of each of these functions. It seems that disagreement about 

the most desirable use of land mainly stems from differences about which 

function of land is preferable. Each function has its interest groups that 

try to stress the importance of that particular function. 

The government's task is to integra'te these interests while ensuring that 

the goods produced will optimize the welfare of society. This means that 

government policies for countryside planning should try to combine the 

whishes of interest groups in such a way that the level of social welfare 

is maximized. Therefore, in assessing its policy for countryside planning 

the government must weigh the wishes of the various interest groups against 

each other. For this reason a number of government reports on the rural 

areas have appeared, dealing with planning and use, the management and 

control of these areas. 

In 1975 three so-called 'green' reports were published: one on national 

parks, one on national landscape parks, and one concerning the relation 

between agriculture and the conservation of nature and landscape. Two years 

later 'Structuurvisies' for agriculture, forestry, recreation and nature 

and landscape conservation were published, in which the importance of the 

particular sectors is described. A 'Report on Rural Areas', based on these 

four publications, appeared in 1977. In this Report the government put 

forward its overall view about future rural development policy. The 'Report 

on Rural Areas', which was approved by Parliament in 1983, serves as a 

framework for future spatial policy in rural areas. Within this framework 

three so-called 'green' Structural Outline Plans for landconsolidation, 

outdoor recreation and nature and landscape conservation appeared in 1981. 

In these plans the government's spatial policies are given a more concrete 

form per policy component. 



An important part of the rural areas consists of agricultural landscapes 

of merit. It is particularly to these areas that the three 'green' Structu­

ral Outline Plans are addressed, though this is not stated explicitly« In 

these areas the relation between agriculture and nature and landscape is 

most intense and it is in these areas that a conflict of interests first 

appeared. To date, the Dutch government has not had at its disposal a 

general Act for the control of the countryside. Nevertheless, the govern­

ment does pursue a certain control policy, largely based on the 'Report 

concerning the relation between agriculture and nature and landscape con­

servation' . The government has presented three instruments aimed at redu­

cing the tension between the nature and landscape conservation lobby and 

farmers striving for acceptable working conditions and reasonable incomes 

in man-made landscapes of value. These instruments are: 

- the creation of nature reserves; 

- management agreements; 

- maintenance agreements. 

The budgetary burden resulting from these three instruments can be divided 

into apparatus costs, subsidies, and the cost of providing facilities. For 

1983 and 1984 the estimated government expenditure was as follows: 

1983 1984 

(million Dutch guilders) 

Apparatus costs 3.0 3.0 

Subsidies : 

- management agreements 1.7 2.2 

- maintenance agreements 1.0 1.1 

Costs of government-provided facilities: 

- purchase of nature reserves 29.3 25.7 

- management costs 6.0 8.3 

It seems likely that the financial repercussions of this policy will be 

considerable, once the policy has taken further shape. For exemple, merely 

to implement the proposals presented in the 'priority list' (38.000 ha of 

control area and 48.000 ha of nature reserves) will require a sum of 1.5 

milliard guilders for land purchases. Moreover, these 86.000 ha will ulti­

mately require an estimated sum of 60 million guilders annually to cover 

the management agreements and the management and maintenance costs of the 

nature reserves. These are considerable sums of money that might seriously 

restrict the feasiblity of the land management in the future. 



Management agreements are agreements between farmers and the government 

by which the farmers agree to use agricultural land in such a way that the 

value of nature and landscape are sufficiently taken into account. The 

agreed control conditions refer to the intensity of land use and the manner 

of land use itself. In return for carrying out or eschewing some activi­

ties, the farmers receive a certain compensation from the government. In 

the period 1978-1984 it is striking that the actual expenses were much 

lower than the budget estimate. This suggests that this instrument did not 

achieve the result that the government expected. The farmers' lukewarm 

response to management agreements arises partly from the general nature of 

the reimbursement, the uncertainty and the vaguenses about the objectives 

of the policy and the mechanisms for achieving these, and the level of 

reimbursement. 

However, even if all the farmers had concerned enthusiastically partici­

pated in the management policy, actual integration between agriculture and 

nature and landscape would have been confined to a fraction of the rural 

areal. For financial reasons, the government has provisionally earmarked 

only 100.000 ha for control area and nature reserves. 



INLEIDING 

In het kielzog van de in de jaren zestig op gang gekomen discussies over 

de voor- en nadelen van de industrialisatie en de technologische ontwikke­

lingen in onze samenleving, stond in de jaren zeventig de relatie tussen 

landbouw en natuur en landschap volop in de belangstelling. Daarbij werd 

bij het grondgebruik vooral de vraag gesteld op welke wijze landbouw en de 

landinrichting kunnen bijdragen aan natuur- en landschapsbehoud. In Neder­

land lijkt de laatste jaren de publieke belangstelling - afgezien van de 

opwinding over een enkel Nationaal Landschap - enigszins getemperd. Het 

overheidsbeleid met betrekking tot het beheer van het landelijk gebied, 

zoals dat in de tweede helft van de jaren zeventig werd geformuleerd is 

sedert enige jaren operationeel. Daarom lijkt de tijd nu rijp voor een 

voorlopige evaluatie. 

In hoofdstuk 2 wordt ingegaan op het belang van de agrarische cultuur­

grond. Dit belang laat zich illustreren door de functies van cultuurgrond 

en het belang dat door de verschillende belangengroepen aan de functies 

wordt gehecht. De landbouw is in Nederland de grootste grondgebruiker. De 

ontwikkelingen vanaf 1950 hebben tot een sterke verandering in het grondge­

bruik geleid. Het zijn deze veranderingen die de roep tot het in stand 

houden van natuur en landschap hebben doen toenemen. Een belangrijke rol 

hierbij spelen de belangengroepen. Bij vrijwel alle functies van cultuur­

grond zijn betrokken belangengroepen te onderscheiden. 

In hoofdstuk 3 wordt het overheidsbeleid voor het landelijk gebied aan 

de orde gesteld. Bij een analyse van dit beleid wordt voor de gehele 

volkshuishouding van een zestal algemeen aanvaardbare doelstellingen uitge­

gaan. Voor het landbouwbeleid gelden soortgelijke doelstellingen. In beide 

gevallen doet zich het probleem voor dat bepaalde doelstellingen onderling 

strijdig zijn. Het overheidsbeleid wordt door een groot aantal factoren 

beïnvloed. Aandacht wordt besteed aan de aard van de goederen en het daar­

mee samenhangende voorzieningsmechanisme in de vorm van het markt- en 

prijsmechanisme of het budgetmechanisme. Voorts wordt ingegaan op de rol 

van de publieke actores en de beslissingsstructuur. 

Na dit algemene deel wordt in hoofdstuk 3 verder ingegaan op de doelstel­

lingen en instrumenten van het overheidsbeleid voor het landelijk gebied. 

Vanaf het midden van de jaren zeventig vindt een duidelijke intensivering 

plaats van de aandacht van de overheid voor het landelijk gebied. Zo zijn 

in de periode 1975-1985 een groot aantal 'groene' nota's verschenen die 

eind 1985 reeds een parlementaire behandeling hebben gehad of daar nog op 

wachten. Deze nota's hebben alle betrekking op de bestemming, inrichting en 

beheer van het landelijk gebied. Daarin is een beschrijving van de doelein­

den te vinden die de overheid voor het landelijk gebied nastreeft. 

Hoofdstuk 3 wordt afgesloten met een korte beschrijving van de instrumen-



ten, waarvan de overheid gebruik kan maken om de gestelde doeleinden te 

realiseren. In deze publicatie staat het overheidsbeleid voor de waarde­

volle agrarische cultuurlandschappen centraal. In deze gebieden manifes­

teert de relatie landbouw en natuur en landschap zich het meest indringend. 

Om dat waardevolle agrarische cultuurlandschap in stand te houden is een 

beleid ontwikkeld, gericht op het instellen van Nationale Parken, Nationale 

Landschappen en de zogenaamde Relatienotagebieden. Hoewel de overheid nog 

niet over een algemene beheerswet landelijke gebieden beschikt, is in deze 

gebieden sprake van een beheersbeleid. Dit komt het meest uitgesproken komt 

naar voren in de Relatienotagebieden. Op het gevoerde beleid ten aanzien 

van de Nationale Landschappen en de Relatienotagebieden zal uitvoerig in de 

hoofdstukken 4 t/m 6 worden ingegaan. 

In hoofdstuk 4 wordt eerst kort ingegaan op de Nationale Parken. In deze 

gebieden komt nauwelijks agrarische cultuurgrond voor. Dit in tegenstelling 

tot de Nationale Landschappen waar de landbouw de grootste grondgebruiker 

is. Bij de Nationale Landschappen wordt aandacht aan de achtergronden en 

motieven geschonken. Het behoud van de karakteristieke samenhang tussen 

waarden van natuur, landschap en cultuurhistorie, het bezitten van een 

bijzondere recreatieve waarde, alsmede het bieden van mogelijkheden voor 

extensieve openluchtrecreatie blijken belangrijke motieven te zijn voor het 

instellen van Nationale Landschappen. Uit deze motieven zijn selectiecrite­

ria afgeleid. Op grond hiervan komt men tot 20 Nationale Landschappen met 

een totale oppervlakte van 477.000 ha. Vervolgens wordt ingegaan op de 

procedure voor de realisering van de Nationale Landschappen. 

Daarna wordt in hoofdstuk 4 de stand van zaken met betrekking tot de 

Nationale Landschappen aan de orde gesteld. Deze beoordeling spitst zich 

toe op de vijf proefgebieden. Het voortzetten van de experimenten in de 

vijf proefgebieden loopt stroef nu de Minister van Landbouw en Visserij 

besloten heeft de bijdragen van de Rijksoverheid met ingang van 1985 aan­

zienlijk te verminderen. Over dit besluit wordt verschillend gedacht. Uit 

een nadere analyse van het beleidsvoornemen tot het instellen van Nationale 

Landschappen komt een zestal hoofdpunten van kritiek naar voren. De kritiek 

heeft betrekking op de aanwijzingsprocedure, het programma, de instrumen­

ten, de organisatie, de rechts- en belangenbescherming en de kosten. 

Hoofdstuk 4 wordt afgerond met de relatie tussen de Relatienotagebieden 

en de Nationale Landschappen. Door het toepassen van het Relatienotabeleid 

in de Nationale Landschappen wordt daar een beheersbeleid geïntroduceerd. 

In hoofdstuk 5 staat het overheidsbeleid, voortvloeiend uit de Relatie­

nota, centraal. Daarmede heeft de overheid in het landelijk gebied een be­

heersbeleid geïntroduceerd. Allereerst wordt in hoofdstuk 5 ingegaan op de 

instrumenten van het Relatienotabeleid. Vanuit het beheersaspect zijn van 

belang: de beheersovereenkomsten, onderhoudsovereenkomsten, reservaatvor­

ming en de zogenaamde bergboerenregeling. Aangetekend zij, dat de bergboe-

renregeling formeel niet onder het Relatienotabeleid valt. Vervolgens komen 



de effecten van het Relatienotabeleid aan de orde. Hoofdstuk 5 wordt afge­

rond met een analyse van de budgettaire lasten van dit beleid. 

In hoofdstuk 6 wordt het door de overheid gevoerde beheersbeleid geëva­

lueerd. Het beheersbeleid heeft tot op heden voornamelijk in het Relatieno­

tabeleid gestalte gekregen. De evaluatie spitst zich toe op een aantal 

hoofdpunten, zoals de oppervlakte, de aanwijzing van de gebieden, de accep­

tatie van het beheersbeleid en de gevolgen van de compartimentering voor de 

allocatie en de verdeling. 

Ter afsluiting worden in hoofdstuk 7 de samenvatting en de conclusies 

gegeven. 
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HET BELANG VAM AGRARISCHE CULTUURGROND 

2.1 De functies van cultuurgrond 

Cultuurgrond is in Nederland een schaars goed waarvoor diverse aanwendin­

gen zijn te onderscheiden. In de eerste plaats kan grond gebruikt worden 

voor het proces van agrarische voortbrenging. Deze functie is van oudsher 

aangemerkt als zo niet de enige, dan toch wel de belangrijkste functie van 

cultuurgrond. Als gevolg van diverse ontwikkelingen zowel binnen als buiten 

de landbouw wordt echter de laatste decennia steeds meer aandacht besteed 

aan de betekenis van cultuurgrond als drager van natuur en landschap ' en -

daarvan afgeleid - de rol die het agrarische cultuurlandschap ' heeft voor 

de openluchtrecreatie. Op basis van deze gebruiksmogelijkheden kunnen ver­

schillende functies van cultuurgrond worden onderscheiden. Deze functies 

zijn terug te voeren op behoeften die er bestaan. Functievervulling door de 

cultuurgrond houdt daarmee in, het produceren van produkten waaraan behoef­

te bestaat. Bij de verschillende functies die worden onderscheiden gaat het 

met name om een verdere onderverdeling van de rol die de cultuurgrond heeft 

als drager van natuur en landschap. Het onderscheiden van deze functies 

houdt niet in, dat ze gescheiden kunnen worden. Over het algemeen bestaat 

er tussen de verschillende functies een complementaire dan wel concurre­

rende relatie. Een belangrijk uitgangspunt - dat zeker voor Nederland geldt 

- is, dat grondgebonden landbouw niet te scheiden is van natuur en land­

schap. Het Nederlandse landschap is en wordt voor een zeer belangrijk deel 

door de Nederlandse landbouwers gemaakt (zie ook Midas Dekker, 1983). De 
3 ) volgende functies van de cultuurgrond worden wel genoemd '. 

De produktiefunctie 

Hierbij gaat het om de functie van cultuurgrond in het voortbrengings-

proces van agrarische tussen- en eindprodukten. Deze functie wordt, zoals 

hierboven al is aangegeven, algemeen beschouwd als de primaire functie van 

cultuurgrond, hetgeen niet verwonderlijk is, gezien de zeer belangrijke 

schakel die cultuurgrond in het geheel van onze voedselvoorziening vormt. 

Vragen die bij deze functievervulling een rol spelen zijn o.a. of er in 

Nederland of in de EG grond uit de produktie moet worden genomen, hoe 

intensief grond bebouwd mag worden en moet de produktie niet meer grondge­

bonden worden. In dit verband zijn er aanwijzingen dat fysieke grenzen van 

de intensiteit van het grondgebruik zijn bereikt. Het belang van de produk­

tiefunctie van grond voor het leveren van voedsel tegen redelijke prijzen 

wordt algemeen erkend en is als zodanig terug te vinden in de doelstel­

lingen voor het EG-landbouwbeleid. Naast het belang voor de consumenten is 

de produktiefunctie vanzelfsprekend ook van belang voor de producenten. 

Immers, het gebruik van cultuurgrond voor de voortbrenging van marktbare 
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goederen en diensten betekent voor hen een min of meer belangrijke bron van 

inkomen. Als zodanig is de produktiefunctie van cultuurgrond in Nederland 

van direkt belang voor zo'n 266.000 agrarische arbeidskrachten '. 

De ecologische functie 

Cultuurgrond als levensgemeenschap van vele planten- en diersoorten le­

vert een belangrijke bijdrage aan ons milieu. In gebieden als Nederland met 

relatief weinig 'echte' natuurgebieden en veel cultuurgrond, is de laatste 

dan ook van wezenlijk belang voor de kwaliteit van het milieu. Daar bij is 

het wenselijk dat de voorkomende ecosystemen zoveel mogelijk soortenrijk en 

hoog gestructureerd zijn omdat dergelijke systemen zich kenmerken door 

natuurlijke regulatie en daardoor een interne stabiliteit bezitten. 

De culturele functie 

Natuur en landschap, zoals zich dat manifesteert in landelijke gebieden, 

vervult in de eerste plaats een culturele functie vanwege de 'schoonheid' 

en de esthetische waarde die het bezit. Daarnaast vertegenwoordigt het 

landschap een cultuur-historisch erfgoed. Door het landschap te bestuderen, 

door het waar te nemen en door het te ervaren, kan inzicht worden verkregen 

in de wordingsgeschiedenis van dat landschap en de leefgewoonten van vroe­

gere generaties. Daardoor kan de huidige generatie de band met het verleden 

behouden, hetgeen een positieve bijdrage levert aan de identiteit van 

samenleving en individu. 

De informatieve en educatieve functie 

In het algemeen speelt de natuur een belangrijke rol als informatiebron 

voor de natuurwetenschappen. Echter ook vanuit niet-wetenschappelijk oog­

punt is de informatieve functie van belang, namelijk daar waar het gaat om 

vanuit educatief (opvoeding en onderwijs) en recratief oogpunt kennis te 

nemen van natuur en landschap. Omdat de informatieve functie in de educa­

tieve zin ook betrekking heeft op de culturele functie van het landschap, 

blijkt dat de verschillende functies niet altijd strikt te onderscheiden 

zijn. 

De welzijnsfunctie 

In een geïndustrialiseerde en verstedelijkte samenleving als de Neder­

landse bestaat een behoefte aan contact en ontspanning in de natuur e.g. in 

een gedifferentieerd natuurlandschap. De rust en het gevoel van vrijheid 

zoals die in de natuur en de 'frisse buitenlucht' van cultuurlandschappen 

worden ervaren kunnen een belangrijke positieve invloed hebben op iemands 

geestelijke en lichamelijke gezondheid. 
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De recreatieve functie 

De betekenis van cultuurgrond voor recreatie is gelegen in een combinatie 

van de hierboven beschreven functies met uitzondering van de produktiefunc-

tie. De recreatieve functie is dan ook bijzonder verweven met die andere 

functies waarbij momenteel de nadruk sterker op de welzijnsfunctie komt te 

liggen. Toch lijkt het zinvol de recreatieve functie apart te noemen omdat 

vrijetijdsbesteding in onze huidige samenleving zo'n belangrijke plaats 

inneemt. 

Landbouw als een vorm van grondgebruik kan gelijktijdig, zij het in 

wisselende mate, bovengenoemde functies vervullen. Lange tijd is er sprake 

geweest van een complementariteit van de genoemde functies. Met name de 

relatieve kapitaal-arme, kleinschalige, maar arbeidsintensieve landbouw, 

zoals we die in Nederland voor de Tweede Wereldoorlog aantroffen, bracht 

voedsel, grondstoffen en siergewassen voort, zonder dat daarbij een zware 

claim werd gelegd op natuur en landschap. De nu als fraai en waardevol 

ervaren cultuurlandschappen, zoals bijvoorbeeld de kleinschalige houtwal-

lenlandschappen, zijn het produkt of zo men wil, het bijprodukt van land­

bouwactiviteiten uit die tijd. De laatste decennia is de nadruk meer komen 

te liggen op de concurrentie tussen de verschillende functies. De volgende 

oorzaken zijn daarvoor aan te wijzen. 

Zoals bekend, werd West-Europa in de periode van na 1945, met name de 

periode tussen de jaren vijftig en zestig, gekenmerkt door een sterke 

stijging van de reële inkomens. Voor de landbouw betekende deze ontwikke­

ling enerzijds een stimulans, maar anderzijds door de stijgende bedrijfs­

kosten van arbeid een economische noodzaak voor het ontwikkelen en toepas­

sen van arbeidsbesparende en produktieverhogende technieken om aldus de 

inkomensontwikkeling buiten de landbouw enigszins te kunnen volgen. In de 

praktijk heeft dit geleid tot: 

- een sterke machanisatie, waaronder de vervanging van arbeid door kapi­

taal; 

- een intensivering van het grondgebruik, zich uitend in: 

* een toename van de produktie per ha; 

* een toename van de hoeveelheid kapitaal per ha; 

* een toename van het gebruik van non-factor inputs, zoals krachtvoer, 

kunstmest en bestrijdingsmiddelen per ha; 

- een schaalvergroting van de bedrijfsorganisatie en -voering, hetgeen tot 

uiting komt in o.a.: 

* een vermindering van de arbeid per bedrijf; 

* de stijging van het aantal dieren per bedrijf; 

* de toegenomen oppervlakte per bedrijf; 

* de gemiddelde kavelgrootte; 

- een sterke specialisatie, d.w.z. het zich toeleggen op een bepaalde 

produktietak. 
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Met name de ontwikkelingen op het gebied van mechanisering en intensive­

ring worden in tabel 1a geïllustreerd door enkele kengetallen van de Neder­

landse landbouw voor de periode 1965-1982. Wat de vervanging van arbeid 

door kapitaal betreft/ blijkt dat in die periode de totale arbeidsinput met 

30% is afgenomen, de kapitaalgoederenvoorraad met 70% gegroeid en de bruto 

produktie meer dan verdubbeld is. Voor wat de intensiteit van het grondge­

bruik betreft laat tabel 1b zien dat zowel de non-factor per ha als de 

bruto produktie per ha meer dan verdubbeld zijn. 

Tabel 1a. Input en output van de Nederlandse agrarische sector, 1965-1982. 

1965 1970 1975 1980 1982 

Grond (* 1000 ha) 

Arbeid (* 1000 manjaren) 

Kapitaalgoederen­

voorraad (in min gld. ) 

2258 

364 

2193 

306 

2082 

270 

2020 

257 

2005 

248 

18180 21046 25561 31380 32750 

Non-factor input " 

Bruto produktie " 

Netto produktie " 

Bruto produktie/ha 

Kapitaalgoederen­

voorraad/ha 

Non-factor input/ha 

» M 

H H 

H H 

(gld/ha1) 

II II 

II II 

Kapitaalgoederenvoorraad/ 

manjaar (gld/manjaar ) 

4493 

9134 

4641 

4049 

8059 

1992 

49945 

5992 

11915 

5923 

5433 

9597 

2732 

68778 

7529 

14709 

7180 

7065 

12277 

3616 

94670 

9701 

18271 

8571 

9045 

15535 

4802 

122101 

9810 

20083 

10273 

10016 

16334 

4892 

132056 

1. In prijzen van 1970 

In bijlage 1 zijn meer concrete kengetallen van de Nederlandse landbouw 

opgenomen die dezelfde ontwikkelingen voor de periode 1950-1980 illustre­

ren. Daaruit blijkt bijvoorbeeld dat voor de melkveehouderij in Nederland 

de arbeidsbehoefte per koe tussen 1950 en 1980 met 80% is teruggelopen, dat 

de krachtvoergiften per koe en de kunstmestgiften per ha in die periode 

verviervoudigd zijn en dat de gemiddelde bedrijfsgrootte (in ha) meer dan 

verdubbelde. 
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Tabel 1b. Input en output van de Nederlandse agrarische sector, 1965-1982. 

Indices 1965 = 100. 

1965 1970 1975 1980 1982 

Grond 

Arbeid 

Kapitaalgoederenvoorraad 

Non-factor input 

Bruto produktie 

Netto produktie 

Bruto produktie/ha 

Kapitaalgoederenvoorraad/ha 

Non-factor input/ha 

Kapitaalgoederenvoorraad/manj aar 

100 

100 

100 

100 

100 

100 

100 

100 

100 

100 

97 

84 

116 

133 

130 

128 

134 

119 

137 

138 

92 

74 

141 

168 

161 

155 

174 

152 

190 

190 

89 

71 

173 

216 

200 

185 

223 

193 

241 

244 

89 

68 

180 

218 

220 

221 

247 

203 

246 

264 

Bron: Oskam, 1984. 

Al deze hierboven genoemde vormen van produktievergroting staan op ge­

spannen voet met het in stand houden van de huidige natuur- en landschaps­

waarden. Intensivering door verhoogde kunstmest- en mestgiften, bestrij-

dingsmiddelengebruik, maar ook de schaalvergroting in de vorm van grotere 

percelen en uniformering van het landschap, kunnen een ernstige aantasting 

betekenen van de soortenrijkdom van het bestaande ecosysteem. Specialisatie 

en schaalvergroting leiden beide tot een visueel minder gevarieerd land­

schap, zeker als omwille van efficiëntie houtwallen, kleine slootjes, 

greppels, maar ook cultuur-historisch interessante gebouwen moeten verdwij­

nen. Het andere woorden, moderne grootschalige, gemechaniseerde landbouw, 

zoals die zich tegenwoordig manifesteert, leidt gemakkelijk tot een ver­

schraling van natuur en landschap, waardoor het landelijk gebied aan aan­

trekkelijkheid inboet. 

In dezelfde periode dat de landbouw bovengenoemde ontwikkelingen door­

maakte, nam, vooral ingegeven door het verhoogde inkomen, de toegenomen 

vrije tijd en mobiliteit en in samenhang daarmee, de verandering in prefe--

renties van de mensen, de vraag naar natuur en landschap en mogelijkheden 

voor openluchtrecreatie toe. Voorts leidde de voortgaande verstedelijking 

tot een grotere behoefte aan rust en ruimte in de vrije natuur. Samenvat­

tend kan geconstateerd worden dat in een periode waarin het cultuurland­

schap veel van zijn als aantrekkelijk ervaren aspecten verloor of dreigde 
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te verliezen, de vraag ernaar toenam. Vanuit de vraag- en aanbodgedachte is 

het verklaarbaar dat op het moment dat bij het toenemen van de vraag het 

aanbod van bepaalde agrarische cultuurlandschappen afneemt, de waarde die 

eraan wordt gehecht stijgt. 

In vergelijking met andere EG-landen komt in Nederland de spanning tussen 

de belangen van de landbouw als grondgebruiker en de belangen van natuur­

en landschapsbehoud heel duidelijk naar voren. In de eerste plaats maakt de 

Nederlandse landbouw bijzonder intensief gebruik van de grond. Zo is er in 

Nederland relatief veel niet-grondgebonden landbouw in de vorm van inten­

sieve veehouderij. Deze tak van de landbouw brengt door stank, mestover­

schotten en het gebruik van grote hoeveelheden mest per ha de nodige pro­

blemen voor natuur, landschap en milieu met zich mee. Terwijl er sprake is 

van een moderne en gemechaniseerde landbouw, zijn er nog steeds 14 personen 

per 100 ha cultuurgrond werkzaam. Dit is op Italië na het hoogste aantal 

van de EG. Bijlage 2 geeft een overzicht van de EG-landen. In deze situatie 

lijkt weinig verandering te komen. In de jaren zeventig was de jaarlijkse 

daling van werkers in de landbouw in Nederland het geringst van de gehele 

EG, namelijk 1,6%. Vanuit de landbouw bestaat er een druk om te modernise­

ren en te intensiveren om daarmee het inkomen per ha te doen toenemen. 

In de tweede plaats heeft Nederland van alle EG-laftden veruit de hoogste 

bevolkingsdichtheid (379 inw./km ) en bezit op Engeland en Ierland na 

relatief het minste bos. Dit betekent dat in Nederland de agrarische cul­

tuurlandschappen een belangrijke bijdrage hebben te leveren aan de in de 

samenleving gevoelde behoefte aan natuur en landschap. Het probleem is nu 

dat het landschap en de natuur, die het resultaat van moderne landbouw 

zijn, niet meer overeenstemmen met de ideeën en wensen zoals die onder 

bepaalde lagen van de bevolking leven. De produktiefunctie conflicteert met 

de andere functies; een conflict dat in samenspraak tussen boeren, natuur­

beschermers (dat kunnen ook boeren zijn), recreanten en overheid moet 

worden opgelost. 

2.2 Belangengroepen en functies van cultuurgrond 

In Westerse landen is het een algemeen geaccepteerde norm dat een grond­

eigenaar - of degene die het gebruikt - zelf kan bepalen op welke wijze hij 

zijn grond wil aanwenden, zolang aan anderen geen onaanvaardbare schade 

wordt toegebracht. Boeren gebruiken hun grond van oudsher als een produk-

tiefactor. Voor hen is grond in de eerste plaats een bron van inkomen en 

wel een inkomen dat ze uit een al dan niet gereguleerde of beschermde markt 

moeten halen. Boeren, als privé-ondernemers binnen ons op de markt geori­

ënteerde systeem, stemmen de gebruikswijze van hun grond dan ook conform 

hun hoofddoelstelling van inkomensvorming - gegeven de stand van de tech­

niek - af op de prijzen van de input en output. Dit betekent dat de prijzen 
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van marktbare goederen en diensten bepalend zijn voor de allocatie van de 

cultuurgrond en daarmee bepalend voor een belangrijk deel de inrichting en 

gebruik van het landelijk gebied. 

Een eerste kenmerk van natuur en landschap is dat het beschouwd kan 

worden als een extern effect van de landbouwproduktie. Immers, het ontstane 

landschap is, zoals een extern effect door Hennipman (1977) wordt omschre­

ven, een buiten de markt om werkende positieve of negatieve invloed die van 

de produktievoorwaarden of van het bevredigingspeil van anderen uitgaat. 

Coulissen landschappen zijn te beschouwen als een positief extern effect 

van landbouw uit het verleden, terwijl een bedrijfsorganisatie of -voering, 

waardoor de variatie in het landschap verdwijnt, aan te merken is als een 

negatief extern effect van de moderne landbouw. Een tweede kenmerk van het 

produkt 'natuur en landschap' is dat het gekarakteriseerd kan worden als 

een collectief goed . Natuur en landschap, ontstaan door de landbouw, is 

een collectief geconsumeerd bijprodukt van individuele produktiebeslis-

singen van op de markt gerichte boeren. Dit betekent dat de belangentegen­

stelling tussen de landbouwproduktiefunctie enerzijds en de andere functies 

anderzijds niet alleen een tegenstelling is tussen verschillende functies 

maar tegelijkertijd de spanning met zich meebrengt tussen private belang en 

collectief belang. Immers, zoals Newby (1980) opmerkt: "Although most farm-

land is privately owned, the landscape is publicly consumed. As a result we 

all feel we should have a say in its appearance". Een vraag die hier 

logischerwijze onmiddellijk op volgt is 'welke aanwending van cultuurgrond 

is voor een samenleving het meest optimaal?'. In feite gaat het daarbij om 

de vraag wat het belang is dat in een samenleving aan bepaalde functies van 

cultuurgrond wordt gehecht èn om de vraag in hoeverre die verschillende 

functies complementair dan welk concurrerend van aard zijn. Meningsver­

schillen over de meest optimale aanwending van cultuurgrond zijn veelal 

terug te voeren op een verschil in preferenties dat men heeft ten aanzien 

van de functies van cultuurgrond. Het verschil in preferenties komt niet 

alleen tot uiting in het belang dat men aan de verschillende functies 

hecht, maar ook in die mate waarin men acht dat de onderscheiden functies 

complementair dan wel concurrerend zijn. 

Het kenbaar maken van preferenties vindt op verschillende manieren 

plaats. Van den Doel (1977) duidt de manier om preferenties voor collec­

tieve goederen te uiten met de term politieke participatie aan. Bij collec­

tieve goederen of goederen met collectieve eigenschappen wordt in onze 

samenleving veelvuldig gebruik gemaakt van de volgende vormen van politieke 

participatie : 

- deelname aan een pressie- of actiegroep; 

- het al dan niet persoonlijk beïnvloeden van politici en politieke par­

tijen via directe contacten; 

- het toetreden tot een massabeweging. 

Deze drie vormen van politieke activiteit vinden we terug bij de wijze 
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waarop belanghebbenden hun preferentie ten aanzien van de inrichting en 

gebruik van het landelijk gebied kenbaar maken. De belanghebbenden zijn 

daarbij te onderscheiden in een aantal groeperingen met uiteenlopende 

wensen en belangen welke vaak nauw verbonden zijn met één van de functies 

van cultuurgrond. 

Tabel 2 geeft een overzicht van enkele belangengroeperingen en hun geïn­

stitutionaliseerde organisaties met vermelding van de 'cultuurgrondfunctie' 

waarvoor deze organisaties zich inzetten. Deze tabel dient als illustratie 

en maakt geen aanspraak op volledigheid. Zo zijn niet alle belangengroepe­

ringen opgenomen en zijn aktiegroepen buiten beschouwing gebleven. Het 

verschil tussen een aktiegroep en een belangengroep is overigens niet 

altijd even duidelijk. 

Tabel 2. Politieke participatie via belangengroeperingen met betrekking tot 

het gebruik van het landelijk gebied. 

Functie van 

cultuurgrond 

Belangen­

groep 

Institutiona­

lisering of 

organisatievorm 

Streven gericht op: 

Landbouw-

produktie-

functie 

Boeren 

Consumenten 

Landbouwschap 

Standsorganisaties 

Consumenten-

organisaties 

Verhoging agrarisch in­

komen o.a. via moderni­

sering v.d. landbouw 

Lage voedselprijzen 

Ecologische 

functie 

Natuurlief­

hebbers en 

en mensen, 

begaan met 

het milieu 

Ver.tot Behoud van 

van Natuurmonumen­

ten, Stichting 

Natuur en Milieu en 

Provinciale Land-

schappen 

Behoud van natuurlijke 

landschappen en een 

leefbare aarde 

Culturele 

functie 

Weten­

schappers 

Geen specifieke 

belangenorgani­

satie 

Een verscheidenheid in 

het voorkomen van na­

tuurlijke levensgemeen-

sc happen 

Welzijns-

functie 

Recreanten Geen specifieke 

belangenorganisatie 

Gevarieerd natuurlijk 

landschap 

Recreatie­

functie 

Recreanten Stichting Recreatie 

ANWB 

Gevarieerd en natuurlijk 

uitziend landschap met 

bepaalde recreatieve 

voorzieningen 
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Belangengroepen zijn meestal gericht op belangenbehartiging van bepaalde 

groepen uit de samenleving, terwijl aktiegroepen zich veel beperken tot een 

specifiek doel (b.v. de aktiegroep 'tot behoud van Amelisweerd'). Een 

verschil tussen een aktiegroep en een belangengroep is vaak de mate van 

institutionalisering. Belangengroepen worden daarbij vaak gekenmerkt door 

een verdergaande mate van institutionalisering, bijvoorbeeld zoals in tabel 

2 is weergegeven in de vorm van duidelijk omschreven belangenorganisaties. 

In het verleden is dikwijls gebleken dat aktiegroepen gemakkelijk tot 

belangengroeperingen kunnen uitgroeien. In deze tabel is geprobeeerd om bij 

iedere functie van cultuurgrond één of meerdere belangengroeperingen en 

belangenorganisaties te noemen die als representatief voor de onderscheiden 

functies kunnen gelden. De invloed van deze belangengroepen op de politieke 

besluitvorming hangt van een aantal factoren af. Genoemd kunnen worden : het 

aantal leden, de organisatieraad, de vertegenwoordiging van de leden in de 

besluitvormingsorganen en de middelen die zijn gebruikt om hun doelen te 

bereiken (financiële middelen, het schrijven van nota's en publicaties 

e.d.). Een strikte scheiding tussen de belangengroeperingen en -organisa­

ties op basis van de functie-classificering is soms moeilijk te maken 

omdat, zoals reeds opgemerkt, de onderscheiden functies soms overlappend 

zijn. Niettemin zijn er organisaties die zich met name inzetten voor het 

inkomen uit de landbouwproduktiefunctie, organisaties die zich inzetten 

voor het behoud van natuur en landschap en organisaties die zich vooral 

richten op het recreatieve aspect van het landelijk gebied. Wanneer de 

overheid nu een beleid wil voeren voor het landelijk gebied is het haar 

taak om de wensen en belangen van de diverse belangengroepen zodanig te 

verenigen dat het algemeen belang van de gehele volkshuishouding wordt 

gediend. Het probleem daarbij is dat verschillende wensen en belangen deels 

tegenstrijdig zijn. Bij de bepaling van het beleid zal de overheid deze 

tegenstrijdige belangen daarom tegen elkaar moeten afwegen. De belangen­

groepen zullen daarbij proberen om de balans in hun voordeel te doen om­

slaan. 
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HET OVERHEIDSBELEID VOOR HET LANDELIJK GEBIED 

3.1 Algemene doelstellingen van het overheidsbeleid 

Het beleid van een overheid is per definitie gericht op het algemeen be­

lang. Het is dan ook de taak van de overheid om de wensen van verschillende 

- al dan niet georganiseerde - belangengroepen zodanig te verenigen dat het 

algemene welvaartsniveau wordt gemaximaliseerd. Dit is voor de overheid een 

niet geringe opgave omdat 'welvaart' niet meetbaar en de 'collectieve 

welvaartsfunctie' als zodanig onbekend zijn. Dat neemt niet weg dat, wil de 

overheid een bepaald doelgericht beleid voeren, ze op zijn minst een indruk 

moet hebben van de vorm van de welvaartsfunctie en van de factoren die het 

welvaartsniveau beïnvloeden. Deze factoren kunnen voor de verschillende 

groepen in de samenleving sterk uiteenlopen. 

In de jaren vijftig heeft de Sociaal-Economische Raad getracht het grote 

aantal factoren, dat van invloed is op het nationale welvaartsniveau, onder 

te brengen in de volgende vijf doelvariabelen: 

- een evenwichtige groei van het nationaal inkomen; 

- volledige werkgelegenheid; 

- een stabiel prijsniveau; 

- een rechtvaardige inkomensverdeling; 

- een evenwichtige betalingsbalans. 

Aan het eind van de jaren zestig is aan deze vijf variabelen nog een zesde 

toegevoegd, te weten: 

- de bescherming van het milieu. 

Gezamenlijk, zo is in Nederland algemeen aanvaard, vormen deze zes doelva­

riabelen de formele doelstellingen van het economische beleid van de over­

heid en bepalen ze het werkterrein van de economische politiek. 

Voor het landbouwbeleid bestaan soortgelijke doelvariabelen. Deze va­

riabelen zijn te beschouwen als een sectorgerichte uitwerking van de alge­

mene economische doelstellingen. Omdat Nederland lid is van de EG, zijn 

voor haar de doelstellingen, genoemd in Artikel 39 van het EG-verdrag, van 

belang. Mede op basis daarvan kunnen de volgende doeleinden van het land-

bouwbeleid geformuleerd worden ': 

- zo laag mogelijke reële kostprijzen of zo hoog mogelijke produktiviteit; 

- een gelijkwaardige of redelijke beloning voor de werkers in de landbouw; 

- een stabiele en voldoende grote, maar niet te grote, omvang van de pro-

duktie; 

- redelijke prijzen van de consumenten. 

Met het uitbrengen van de Structuurvisie Landbouw in 1977 kan hier nog een 

vijfde doelstelling aan worden toegevoegd, te weten die van: 

- de selectieve groei. 

Met deze doelstelling wordt aangegeven dat de landbouw rekening dient te 
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houden met het milieu/ natuur- en landschapsbehoud, de ruimtelijke ordening 

etc. Daarmee heeft - en dat is opmerkelijk - de algemeen-economische doel­

stelling van 'bescherming van het milieu' binnen enkele jaren zijn evenknie 

gekregen in de landbouwdoelstellingen. Even opmerkelijk is echter dat de 

doelstelling van volledige werkgelegenheid geen pedant heeft binnen de 

landbouwdoelstellingen (De Jongh en Ter Keurs, 1977). Tot het begin van de 

jaren zeventig waren beide doelstellingen voor de landbouw weinig actueel. 

Voor milieuproblematiek bestond tot op dat moment in het geheel weinig 

belangstelling en was de werkgelegenheidsproblematiek nog niet aan de orde. 

Gedurende de laatste tien jaar zijn er echter ontwikkelingen gaande waar­

door een doorwerking van beide algemene doelstellingen in de landbouwdoel­

stellingen voor de hand ligt. 

Wat betreft de milieudoelstelling is het duidelijk dat de algemene be­

langstelling voor en de kennis van de milieuproblematiek het laatste decen­

nium sterk is toegenomen. Daarbij is duidelijk geworden dat de landbouw 

door de voortgaande intensivering, zich uitende in een sterk toegenomen 

gebruik van kunstmest- en bestrijdingsmiddelen en een toegenomen produktie 

van mest door met name de intensive veehouderij, een niet te verwaarlozen 

bijdrage levert aan de milieu-problematiek. Het is dan ook begrijpelijk dat 

de overheid de doelstelling van selectieve groei aan de landbouwdoelstel­

ling heeft toegevoegd. Het is onduidelijk waarom dit nog niet met de werk-

gelegenheidsdoelstelling is gebeurd. In een tijd dat de overheid zich grote 

inspanningen getroost om arbeidsplaatsen te creëren, lijkt het immers 

gewenst dat die overheid ook nagaat welke mogelijkheden de landbouwsector 

kan bieden en dat zij dit expliciet aan de orde stelt in de landbouwdoel­

einden. 

Alle doelstellingen van het algemeen-economisch beleid en die van het 

landbouwbeleid moeten steeds in hun onderlinge samenhang worden gezien. 

Samen vormen zij een synergetisch geheel, hetgeen betekent dat de doelstel­

lingen simultaan geoptimaliseerd moeten worden, wil het gewenste wel­

vaartsniveau bereikt worden. Verontachtzaamt men één van de doelstellingen, 

dan bestaat de kans dat dit een grote invloed heeft op het totale wel­

vaartsniveau (Slangen en Aussems, 1978). Het probleem bij het optimaliseren 

van dit synergetisch systeem is de strijdigheid van sommige doelstellingen. 

Een recent onder de aandacht gebrachte, en voor ons onderwerp belangrijke, 
7 ) is wel de tegenstelling tussen economische groei ' of de stijging van de 

technische produktiviteit ' in de landbouw enerzijds en de bescherming van 

het milieu anderzijds. Bij de bepaling van haar beleid zal de overheid 

zulke tegenstrijdige doelstellingen tegen elkaar af moeten wegen zonder dat 

het andere doelstellingen uit het oog verliest. 
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3.2 Factoren die het overheidsbeleid beïnvloeden 

Voordat wordt overgegaan tot een bespreking van het overheidsbeleid in 

het landelijk gebied, zal aan een aantal factoren aandacht besteed worden 

die op de invloed van en de richting van het overheidsbeleid invloed uitoe­

fenen. Achtereenvolgens komen aan de orde: 

- de aard van de goederen en het daarmee samenhangende voorzieningsmecha­

nisme in casu het markt- en prijsmechanisme of budgetmechanisme; 

- de publieke actores; 

- de beslissingsstructuur. 

De aard van de goederen etc. 

In onze volkshuishouding zijn twee voorzienings- of ordeningsmechanismen 

van belang, namelijk het markt- en prijsmechanisme en het budgetmechanisme. 

Welk mechanisme in een concrete situatie de voorkeur verdient hangt met 

name af van de aard van de goederen. Er zijn twee gevallen te onderscheiden 

waarin het duidelijk is welk mechanisme de voorkeur heeft. Het betreft twee 

uitersten, te weten zuiver individuele goederen en zuiver collectieve 

goederen. In geval van zuiver individuele goederen is er alle reden om 

voorkeur aan het markt- en prijsmechanisme te geven. Bij zuiver collectieve 

goederen verdient het budgetmechanisme duidelijk de voorkeur (zie ook 

Goedhart, 1977, blz.5 en Van Brabant, 1979, blz.8). In de overige gevallen, 

de quasi-collectieve goederen, waartoe ook, om een voorbeeld te noemen, de 

natuurreservaten behoren, ligt de zaak minder eenduidig. Bij afweging om 

een voorziening via de markt of via het budgetmechanisme te laten lopen is 

een belangrijk motief, dat bij voorziening via de markt, ieder individu 

gedwongen is om zijn eigen voorkeur, en daarbij tegelijkertijd zijn offer­

bereidheid, te openbaren. Bij het toepassen van het budgetmechanisme stuit 

het peilen van de individuele voorkeur en offerbereidheid bij de quasi-

collectieve goederen, evenals bij de zuiver collectieve goederen, op moei­

lijkheden. Zodra namelijk collectieve elementen, zoals subsidies van 0 tot 

100%, het om niet beschikbaar stellen van waardevolle agrarische cultuur­

landschappen en natuurterreinen, recreatieve voorzieningen en andere midde­

len in de (collectieve) voorzieningen zijn opgenomen, heeft het individu er 

geen belang bij simultaan zijn preferenties en offervaardigheid te demon­

streren . 

Bij de quasi-collectieve goederen is daarbij het gevaar aanwezig dat 

wensen van bepaalde groepen - en met name die van succesvolle belangengroe­

pen en belangenorganisaties - worden aangezien als maatgevend voor indivi­

duele voorkeuren zonder dat het vraagstuk van de offerbereidheid en de 

lastenverdeling duidelijk naar voren komt. De collectieve sector is immers 

de sector waar de belanghebbenden als zodanig niet de kosten dragen. De 

collectieve voorzieningswijze voor individuele en quasi-collectieve goede­

ren wordt derhalve gehandicapt door gebrek aan informatie omtrent indivi-
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duele voorkeuren, alsmede door de druk van bepaalde belangengroeperingen. 

Van de produkten die voortvloeien uit de functies van agrarische cultuur­

grond kan een deel, te weten de produkten die verkocht worden, gekenmerkt 

worden als een zuiver individueel goed. De waardering van deze produkten 

vindt via het markt- en prijsmechanisme plaats. De overige produkten - ook 

wel aangeduid als externe effecten - afkomstig van de recreatieve, de 

ecologische, de culturele en de welzijnsfunctie van cultuurgrond, zijn in 

hun algemeenheid te karakteriseren als quasi-collectieve goederen. Voor de 

beloning van deze produkten blijft, door hun aard, het budgetmechanisme 

over. Vanuit die achtergrond is een intensieve overheidsbemoeienis met het 

landelijk gebied goed verklaarbaar '. 

De publieke actores 

Iedere persoon of organisatie die beslissingen neemt en/of activiteiten 

entameert die direkt van invloed zijn, of bedoeld zijn invloed te hebben op 

de omvang van de publieke dienstverlening, kan beschouwd worden als een 

publieke actor. In de 'publieke sector', die zich met het landelijk gebied 

bezighoudt, zijn vele actores te onderkennen. In par. 2.2 zijn al de agra­

rische producenten met hun organisaties en de consumenten genoemd. De 

agrarische producenten zullen geïnteresseerd zijn in hoge prijzen voor hun 

produkten, de consumenten daarentegen in lage voedselprijzen. De consumen­

ten van natuur en landschap willen graag een fraai landelijk gebied. 

Verder hebben we de verschillende belangengroepen en belangenorganisaties 

genoemd die elk een bepaalde functievervulling van het landelijk gebied 

nastreven. Hier kunnen we de politieke partijen nog aan toevoegen. In feite 

zijn deze categorieën te beschouwen als vragers naar een bepaalde inrich­

ting, bestemming en beheer van het landelijk gebied. Tegenover deze vraag­

zijde, waar we dus onderscheiden: 

- de agrarische producenten; 

- de consumenten van voedselprodukten en natuur en landschap; 

- belangengroepen en belangenorganisaties; 

- politieke partijen; 

vinden we de aanbodkant met: 

- de agrarische producenten; 

- het ambtelijk apparaat, zowel de beleidsvoorbereiders als de uitvoerders 

van het beleid met betrekking tot het landelijk gebied; 

- de regering; 

- het parlement. 

Aan de aanbodkant zijn de agrarische producenten te beschouwen als primaire 

aanbieders van natuur en landschap in landelijke gebieden. De overheid, in 

casu de regering, het parlement en het ambtenarenapparaat kunnen door 

middel van hun beleid voor de landelijke gebieden sturend optreden. Als 

zodanig drukt ook de overheid haar stempel op de verschijningsvorm van het 

landelijk gebied en ook zij is dan als een (mede-)aanbieder van natuur en 
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landschap te beschouwen. Uiteindelijk vindt in een onderlinge interactie 

tussen genoemde vragers en aanbieders in de zogenaamde beslissingsstructuur 

de collectieve besluitvorming van het landelijk gebied plaats. De verschil­

lende actores, elk met hun eigen doelstellingen en regelinstrumenten ', 

trachten daarbij de situatie zoveel mogelijk naar eigen wensen en ideeën te 

beïnvloeden. 

De beslissingsstructuur 

Formeel heeft in de beslissingsstructuur van ons land, dus ook wat het 

beleid voor het landelijk gebied betreft, het parlement het laatste woord. 

Informeel liggen de rollen veel minder hiërarchisch. In werkelijkheid zijn 

de verschillende actores, die aan het collectieve besluitvormingsproces 

deelnemen, eerder nevengeschikt aan elkaar dan ondergeschikt bij het tot 

stand komen van beslissingen. Daarnaast wordt de beslissingsstructuur extra 

gecompliceerd doordat bepaalde personen zowel aan de aanbodkant als aan de 

'vraagkant' een rol vervullen. Indien personen, die zich ambtshalve bezig­

houden met het landelijk gebied en daarnaast een belangrijke rol vervullen 

in bepaalde belangenorganisaties, wordt de beslissingsstructuur - die for­

meel vrij duidelijk is - in de praktijk erg ondoorzichtig. 

3.3. Doelstellingen en instrumenten van het overheidsbeleid voor 

net landelijk gebied 

Vanaf het midden van de jaren zeventig heeft de Nederlandse overheid, 

blijkens een stroom van publicaties en nieuwe regelingen, zich intensief 

met de inrichting van het landelijk gebied bezig gehouden. Zo verschenen 

vanuit de verschillende invalshoeken, te weten landbouw, bosbouw, open­

luchtrecreatie en landschapsbehoud, zogenaamde Structuurvisies, waarin het 

belang van de betreffende sectoren werd geschetst . De vier structuurvi­

sies hebben tezamen de grondslag gevormd van de Nota Landelijke Gebieden 

die de Rijksoverheid in 1977 heeft uitgebracht . In deze Nota formuleert 

de overheid haar basisdoel met betrekking tot het ruimtelijk beleid als 

volgt: 

"Het bevorderen van zodanige ruimtelijke en ecologische condities, dat: 

a. de wezenlijke strevingen van individuen en groepen in de samenleving 

zoveel mogelijk tot hun recht komen; 

b. de diversiteit, samenhang en duurzaamheid van het fysisch milieu zo goed 

mogelijk worden gewaarborgd." 

Bij het ruimtelijk beleid voor landelijke gebieden wordt volgens de Nota 

"in bijzondere mate aandacht besteed aan een vergroting van de mogelijk­

heden van die groepen op het platteland en in de stad die over onvoldoende 

keuzevrijheid beschikken, aan de mogelijkheden tot ontplooiing van diegenen 

die van de landbouw afhankelijk zijn, aan de leefbaarheid van de kernen en 
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aan de recreatiebehoeften van die bevolkingsgroepen die thans nog over 

onvoldoende mogelijkheden beschikken. Tevens is het beleid gericht op het 

ontwikkelen en het waarborgen van verscheidenheid in het ruimtegebruik en 

op de samenhang en duurzaamheid in het fysisch milieu. Daartoe worden 

bestaande samenhangen behouden en ontwikkeld en nieuwe tot stand gebracht. 

Ter bescherming van de zwakkere functies worden aan de sterkere functies 

beperkingen opgelegd" (slot citaat). 

Kort samengevat komen de onder a. en b. geformuleerde doelstellingen 

erop neer dat de overheid het iedereen - als groep en als individu - naar 

de zin wil maken en dat de verscheidenheid in natuur en landschap daarbij 

duurzaam gewaarborgd moet zijn. De eerste doelstelling is alles behalve 

spectaculair omdat een dergelijke doelstelling altijd als uitgangspunt voor 

iedere weldenkende overheid zal gelden. Waar het op aankomt is hoe de 

verschillende belangen uiteindelijk tegen elkaar worden afgewogen en met 

welke gewichten. Iets van die afweging wordt duidelijk door de formulering 

in het aangehaalde citaat: "Bij het beleid zal in het bijzonder aandacht 

worden besteed aan alles wat met de landbouw te maken heeft, terwijl het 

beleid tevens gericht zal zijn op natuur en landschap". 

Toch mag het opmerkelijk heten dat de overheid bij de formulering van het 

ruimtelijk beleid de doelstelling van natuur- en landschapsbehoud met name 

noemt, terwijl de twee andere functies van het landelijk gebied - landbouw 

en recreatie - in eerste instantie buiten beschouwing blijven. Tot een 

belangenafweging komt de Nota niet. De indruk wordt gewekt dat de overheid 

zoveel mogelijk aan allerlei deelbelangen heeft willen toegeven, zonder dat 

zij zelf is toegekomen aan een synthese van de bestaande deelbelangen. Het 

resultaat is een gefragmenteerd beleid dat in de Structuurschets Landelijke 

Gebieden, behorende bij de Nota, naar voren komt. Daarin wordt Nederland in 

vier zones (zie figuur 1) onderverdeeld, te weten: 

1. gebieden met de hoofdfunctie landbouw (zone A ) ; 

2. gebieden met afwisselend natuur- en andere functies in grotere ruimte­

lijke eenheden (zone B ) ; 

3. gebieden met afwisselend landbouw, natuur- en andere functies in klei­

nere ruimtelijke eenheden (zone C ) ; 

4. gebieden met als hoofdfunctie natuur (zone D ) . 

In de zones A, B en D streeft de overheid naar een scheiding van de func­

ties. Alleen in zone C, waar een dergelijke scheiding vanwege de versnippe­

ring niet zinvol is, stuurt het overheidsbeleid op integratie aan. De Nota 

merkt op dat de zones een globaal karakter hebben en dat bijvoorbeeld in 

zone C scheiding van de functies voorgestaan wordt daar de wat zwakkere en 

sterkere functies niet te combineren zijn. Anderzijds wordt in zone B 

verweving nagestreefd als de zwakke functies met de sterke zijn te combine­

ren. Uit de kaart blijkt enerzijds dat het overheidsbeleid in een groot 

deel van het landelijk gebied gericht zal zijn op een scheiding van func­

ties, anderzijds wordt in een qua omvang niet te verwaarlozen gebied, met 
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name in het oosten en het zuidoosten van het land, waar landbouw en het 

gewaardeerde natuur en landschap zo met elkaar vergroeid zijn, dat schei­

ding onmogelijk is, aangestuurd op een verweving van functies. 

De Nota Landelijke Gebieden waaraan het Parlement eind 1983 haar goedkeu­

ring hechtte, vormt het kader voor het in de toekomst te voeren beleid voor 

het landelijk gebied. De bijbehorende Structuurschets voor de Landelijke 

Gebieden geeft meer concreet en naar gebied uitgewerkt een toespitsing van 

het in de Nota neergelegde beleid. In samenhang met de Nota Landelijke 

Gebieden zijn in 1981 drie zogenaamde groene Structuurnota's verschenen, 

namelijk: 

- Structuurschema Landinrichting; 

- Structuurschema Openluchtrecreatie; 

- Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud. 

Op het terrein van het nationale ruimtelijke beleid vormen de Structuur­

schema's een geheel nieuw instrument (Brussaard, 1983, blz.240). Zij geven 

enerzijds de ruimtelijke implicaties weer van het beleid in de beleidssec­

toren Landinrichting, Openluchtrecreaties en Natuur en Landschap. Ander­

zijds komt in de Structuurschema's de ruimtelijke consequentie van het 

beleid voor openluchtrecreatie en natuur- en landschapsbehoud voor de land­

bouw tot uitdrukking. 

Met deze drie genoemde Structuurschema's heeft de Rijksoverheid haar be­

leidsvoornemen ten aanzien van het landelijk gebied kenbaar gemaakt. Brus­

saard (1983, blz.243) signaleert dat de Structuurschema's een kruispunt­

functie hebben: " een structuurschema is zowel een onderdeel van het 

ruimtelijk beleid als van het beleid in de desbetreffende beleidssector". 

Daardoor kunnen de schema's als basis dienen voor de besluitvorming over de 

bestemming, inrichting en beheer van het landelijk gebied. Na een procedure 

van bestuurlijk overleg, inspraak en advisering verschenen van deze Struc­

tuurschema's eind 1984 de delen d, de Regeringsbeslissing. In oktober 1985 

zijn de Regeringsbeslissingen van de drie groene Structuurschema's aan de 

Tweede Kamer voorgelegd. Na overleg zal de regering de delen e van de 

groene schema's publiceren en ligt het beleid terzake voor de komende vijf 

jaar vast. 

De nadere uitwerking van een Structuurschema voltrekt zich langs twee 

lijnen. De eerste lijn loopt van het Structuurschema naar het streekplan en 

het bestemmingsplan. Daarbinnen vindt een integrale ruimtelijke belangenaf­

weging tussen de verschillende sectoren plaats. Via de tweede lijn van het 

Structuurschema vindt een afweging van de uit te voeren projecten of de in 

stand te houden voorzieningen vanuit de beleidssector plaats. Zo wordt een 

tijdschema (= urgentievolgorde) gegeven van de werkzaamheden die verricht 

moeten worden om het Structuurschema concreet in te vullen. De duidelijk­

heid over de plaats ontstaat overwegend langs de lijn streekplan/bestem­

mingsplan; duidelijkheid over het tijdstip van uitvoering van sectoropro-

jecten door de rijksoverheid wordt in een tijdschema gegeven. Het defini-
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tieve besluit tot realisering van de werkzaamheden wordt evenwel per afzon­

derlijk project genomen. Uiteindelijk ligt het in de bedoeling dat er een 

onderlinge afstemming (gaat) ontstaat(n) tussen de Structuurschema's, 

streekplan en bestemmingsplan. 

Ter realisering van het voorgestelde beleid staat de overheid een breed 

scala van instrumenten ter beschikking. Deze instrumenten kunnen in een 

aantal groepen met een zekere hiërarchie worden ingedeeld. Bovendien kunnen 

bepaalde instrumenten vanuit analytisch oogpunt wel worden onderscheiden, 

maar ze zijn in de praktijk nauwelijks of niet te scheiden. Met het oog op 

de te bereiken doeleinden kan de overheid van de volgende instrumenten 

gebruik maken. 

Voorlichting, aansporing en propaganda 

Hierbij tracht de overheid door direkte invloed tot een vrijwillige 

ombuiging van het gedrag van economische subjecten te komen. Voorbeelden 

hiervan zijn: voorlichting, acties, zoals 'Natuur je Buur', 'Niet in het 

Riet' en bezoekerscentra. 

Overleg, inspraak en advisering 

Overleg, inspraak en advisering zijn thans een belangrijk instrument voor 

de ruimtelijke ordening in ons land. Een voorbeeld hiervan is de zogenaamde 

planologische kernbeslissing, waarbij nota's en structuurschema's betref­

fende de ruimtelijke ordening een procedure doorlopen van bestuurlijk 

overleg, inspraak, advisering en de parlementaire behandeling. De genoemde 

Nota Landelijke Gebieden heeft deze procedure reeds doorlopen. De drie 

groene Structuurschema's zitten eind 1985 aan het eind van dit proces. 

Gebiedsaanwijzing 

De overheid beschikt voor bestemmen, inrichten en beheren van het lande­

lijk gebied over mogelijkheden van gebiedsaanwijzing. De voor het landelijk 

gebied belangrijkste mogelijkheid is de aanwijzing van gebieden, tracés of 

plaatsen voor een bepaald doel. Daarmede streeft de overheid naar een 

specifieke functievervulling van het gebied van een bepaalde optiek. Hoewel 

deze aanwijzing een bestemmingsachtig karakter heeft, is deze bestemming 

van een ander karakter dan die welke voortvloeit uit bestemmingsplannen in 

het kader van de Wet op de Ruimtelijke Ordening. In sommige gevallen vindt 

deze aanwijzing in het kader van een wet plaats. Zo kunnen: 

- stads- en dorpsgezichten op basis van de Monumentenwet tot beschermde 

stads- en dorpsgezichten worden aangewezen; 

- terreinen en wateren welke van algemeen belang zijn uit een oogpunt van 

natuurschoon of om hun natuurwetenschappelijke betekenis op grond van de 

Natuurbeschermingswet door de Minister van Landbouw en Visserij (vroeger 

C.R.M.) worden aangewezen als beschermd natuurmonument. 

Daarnaast beschikt de overheid over een aanwijzingsmogelijkheid zonder dat 
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deze op een bestaande wet berust. De aanwijzing van de Nationale Parken, de 

Nationale Landschappen en de beheers- en reservaatsgebieden vallen hier­

onder. De aanwijzing van een gebied kan in dit geval gezien worden als een 

instrument ter realisering van een bepaald gebied, bijvoorbeeld het in 

stand houden van waardevolle agrarische cultuurlandschappen. Of dit doel 

werkelijk gerealiseerd wordt hangt af van de overige instrumenten die de 

overheid voor dit doel inzetten. Om een dergelijke aanwijzing operationeel 

te maken kan de overheid van bijdragen en subsidies gebruik maken, alsmede 

tot aankoop en/of beheer van gebieden overgaan. Het instrumentarium kan nog 

verbreed worden met verboden, verplichtingen en vergunningen indien voor 

deze regelingen een wettelijke basis bestaat. 

Een andere aanwijzingsbevoegdheid vloeit voort uit de Wet op de Ruimte­

lijke Ordening. Bij een aanwijzing op basis van de Wet op de Ruimtelijke 

Ordening vindt een incidentele ingreep van een hoger gezag in plannen van 

een lagere overheid plaats. Zo kan de Rijksoverheid i.e. de Minister van 

Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu een provincie voorschrij­

ven het streekplan te herzien of te wijzigen. Op haar beurt kan de provin­

cie gemeenten een aanwijzing geven om een bestemmingsplan vast te stellen 

of te wijzigen binnen de lijnen van het streekplan. 

Deze aanwijzingsbevoegdheid voor de Minister brengt een aantal beperkin­

gen voor de toepasbaarheid voor het gemeentelijk bestemmingsplan met zich 

mee. Alleen een aanwijzing, die zijn gewenste doorwerking heeft in het 

bestemmingsplan, kan tot het gewenste resultaat leiden. Dit plan is name­

lijk het enige plan dat rechtstreeks bindend is. De aanwijzing die de 

Minister geeft is als het ware een getrapte aanwijzing: zij loopt via het 

streekplan. De aanwijzing naar inhoud moet dan ook in de schaal van het 

streekplan passen. Een ander bezwaar van de omweg via het streekplan is de 

tijdrovenheid van de procedure. Om aan dit bezwaar tegemoet te komen is bij 

de herziening van de WRO de mogelijkheid van een rechtstreekse aanwijzing 

geopend. Daarmede kan de Minister rechtstreeks invloed op de inhoud van de 

bestemmingsplannen uitoefenen. De procedure van de planologische kernbe­

slissing kent als complement van overleg inspraak en advisering (zie b.) 

van een rechtstreekse aanwijzingbevoegdheid. Daarmede kan de centrale over­

heid dus bindend de bestemming van een bepaald gebied in het bestemmings­

plan voorschrijven. 

Verboden, verplichtingen en vergunningen 

Bij dit soort regelingen schrijft de overheid voor bepaalde handelingen 

na te laten, te verrichten of staat deze toe, mits men zich aan de voorge­

schreven gedragsregels houdt. Wettelijke regels zijn in wetten vastgelegd. 

De belangrijkste wetten zijn: Wet op de Ruimtelijke Ordening; Landinrich­

tingswet; Natuurschoonwet; Natuurbeschermingswet; Monumentenwet; Boswet; 

Wet Agrarisch Grondverkeer; Interimwet Varkens- en Pluimveehouderij; Wet 

Bodembescherming; Meststoffenwet. 
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Fiscale faciliteiten 

Bij de fiscale faciliteiten ligt de nadruk niet op de wettelijke ver­

plichting, maar op het financiële aspect. Het belastingsmechanisme wordt 

als stuurmechanisme gehanteerd om een belastingteruggave of een belasting­

voordeel aan eigenaren van bossen, natuurterreinen en waardevolle agrari­

sche cultuurlandschappen toe te kennen. Genoemd kunnen worden; 

- vrijstelling van inkomsten- en vennootschapsbelasting uit het bosbedrijf ; 

- tegemoetkoming in de sfeer van de vermogensbelasting en successierechten 

van landgoederen, vallende onder de Natuurschoonwet (NSW); 

- vrijstelling van vennootschapsbelasting voor landgoederen, aangewezen op 

grond van de NSW; 

- verlaging van het BTW-tarief; landbouw en bosbouw vallen automatisch 

onder de zogenaamde 1 andbouwregeling indien men opteert voor een be­

drijfsmatige exploitatie in agrarische zin; 

- vrijstellingsmogelijkheden. Zo is volgens artikel 9 van de NSW geen 

overdrachtsbelasting verschuldigd indien een landgoed verkregen wordt 

door een binnen het rijk gevestigde rechtspersoon die zich de instandhou­

ding van een of meer landgoederen ten doel stelt; 

- vrijstelling van gemeentelijk onroerendgoedbelasting. Ingevolge artikel 

273 van de Gemeentewet zijn bossen, natuurterreinen en landbouwgronden 

vrijgesteld van de gemeentelijke onroerendgoedbelasting. De vrijstelling 

geldt niet voor erven en opstallen. 

Bijdrage- en subsidieregelingen 

Onder bijdragen en subsidies worden uitgaven van de overheid verstaan die 

rechtsteeks met bepaalde activiteiten van de gesubsidieerde samenhangen. 

Met het verstrekken van bijdragen en subsidies beoogt de overheid de hoe­

veelheid en de kwaliteit van de betreffende activiteit te beïnvloeden. Er 

bestaan een groot aantal bijdrage- en subsidieregelingen, die in meer 

algemene zin een ondersteuning vormen voor het in stand houden of uitbrei­

den van de bossen, natuurterreinen en waardevolle agrarische cultuurland­

schappen. Een belangrijk deel van deze regelingen past binnen het beleid 

van het landelijk gebied. Zonder te streven naar een volledige opsomming 

kunnen de volgende bijdrage- en subsidieregelingen genoemd worden. 

1. Bijdragen en subsidies voor bosinstandhouding (w.o. Bosbijdragerege-

ling). 

2. Bijdragen ter bewaring van bossen en andere houtopstanden. 

3. Landschapsverzorgingsbijdrage. 

4. Bijdragen en subsidies in de kosten van beheer en onderhoud voor natuur­

en landschapsbescherming van: 

a. natuurterreinen van particuliere natuurbeschermingsorganisaties 

(Beschikking Natuurbijdragen); 

b. natuurgebieden en waardevolle landschappen van derden; 

c. landgoederen. 
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5. Bijdragen in en subsidies van de kosten van beheer en onderhoud van 

recreatiegebieden. 

6. Subsidies bij de aankoop van natuurgebieden en waardevolle landschappen. 

7. Bijdragen voor beheersovereenkomsten. 

8. Bijdragen voor onderhoudsovereenkomsten voor landschapselementen. 

De meeste van deze bedragen en subsidies worden verstrekt door de Rijks­

overheid. Daarnaast zijn er ook bijdragen en subsidies die via provinciale 

verordeningen worden toegekend. 

Aankoop en beheer van gebieden door de overheid 

Door het aankopen en beheren van gebieden beschikt de overheid over een 

belangrijk beleidsinstrument voor het bereiken van de door haarzelf gestel­

de doeleinden. De overheid kan bepaalde gebieden zelf kopen en vervolgens 

in eigen beheer nemen. De beherende instantie voor de Rijksoverheid van 

waardevolle agrarische cultuurlandschappen is het Staatsbosbeheer (SBB). 

Daarnaast is het mogelijk dat waardevolle agrarische cultuurlandschappen 

gekocht worden door particuliere natuurbeschermingsorganisaties. In dat 

geval geeft de Rijksoverheid (in casu de Minister van Landbouw en Visserij) 

50% subsidie van het aankoopbedrag. Vervolgens subsidieert de provincie ook 

50% van het aankoopbedrag. In totaal is dan 100% gefinancierd door de 

overheid. Slangen en Van Boven (1983, p.29) geven vanaf 1973 een overzicht 

van de uitgaven van de Rijksoverheid voor deze subsidieregeling. 

Alle genoemde instrumenten kunnen door de overheid worden ingezet om het 

voorgestane beleid voor het landelijk gebied - vastgelegd in de Nota Lande­

lijke Gebieden en de drie groene Structuurschema's - te realiseren. Een 

belangrijk deel van het landelijk gebied bestaat uit waardevolle agrarische 

cultuurlandschappen. Het zijn juist deze gebieden waarop de Nota Landelijke 

Gebieden en de drie groene Structuurschema's - zonder het uitdrukkelijk te 

stellen - speciaal hun aandacht richten. In deze gebieden manifesteert de 

relatie landbouw en natuur en landschap zich het meest indringend. De 

belangentegenstellingen en mogelijke belangenconflicten zijn daar het 

grootst. 

Tot op heden beschikt de overheid niet over een algemene beheerswet voor 

het landelijk gebied. Desondanks voert de overheid een beheersbeleid. Dit 

beheersbeleid is gebaseerd op de drie zogenaamde groene nota's die in 1975 

zijn gepubliceerd. Het betrof een nota over Nationale Parken, Nationale 

Landschapsparken - later Nationale Landschappen geheten - en een beleids­

nota met betrekking tot de relatie tussen landbouw en natuur- en land­

schapsbehoud, de zogenaamde Relatienota. Op dit beheersbeleid zal in de 

volgende hoofdstukken nader worden ingegaan. 
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4. NATIONALE LANDSCHAPPEN 

4.1 Landschappelijke eenheden 

Twee van de drie groene nota's hebben betrekking op zogenaamde grotere 

landschappelijke eenheden. Hieronder verstaan we gebieden met belangrijke 

ecologische, cultuurhistorische en landschappelijke waarden, die - wat hun 

samenhang betreft - een eenheid vormen. Daarnaast moeten deze eenheden een 

bepaalde grootte hebben. In nota's van de Rijksoverheid wordt, wanneer 

gesproken wordt over grote landschappelijke eenheden, een ondergrens van 

5.000 ha genoemd. Wij willen echter een minimum aanhouden van circa 1.000 

ha, zodat ook de Nationale Parken onder het begrip landschappelijke eenhe­

den vallen. In dit hoofdstuk wordt aandacht besteed aan Nationale Parken en 

aan Nationale Landschappen. Op de Nationale Parken zal slechts kort worden 

ingegaan. Zij zijn nauwelijks van betekenis voor het agrarisch grondge­

bruik. Tenslotte wordt nog opgemerkt dat in eerste instantie in plaats van 

Nationale Landschappen, door de regering de term Nationale Landschapsparken 

werd gebezigd. 

4.2 Nationale Parken 

Uit het beleid voor Nationale Parken blijkt dat de overheid streeft naar 

het in stand houden van grote aaneengesloten natuurgebieden (groter dan 

1.000 ha) om zodoende een optimale verscheidenheid van natuur en landschap 

op nationale schaal te handhaven. Een Nationaal Park wordt aangewezen of 

erkend door de Rijksoverheid en onder toezicht van de overheid als één 

geheel beheerd. In de Nota Nationale Parken stelt de regering voor om naast 

de drie reeds officieus bestaande nationale parken in totaal 20 nieuwe 

nationale parken met een totale oppervlakte van circa 70.000 ha in te 

stellen. Van dit areaal is ca. 22.500 ha in particuliere handen en is ca. 

8.000 in handen van natuurbeschermingsorganisaties. Het overige is over-

heidsbezit. In 1984 is het Waddeneiland Schiermonnikoog als het eerste 

•nationale park in oprichting' aangewezen. 

De kosten die het Nationale Parkenbeleid tot op heden met zich mee heeft 

gebracht zijn in tabel 3 weergegeven. Deze kosten hebben uitsluitend be­

trekking op onderzoek en voorbereiding. Daarom zijn ze betrekkelijk gering 

van omvang. Verwacht mag worden dat deze kosten in de toekomst aanzienlijk 

zullen toenemen als het Nationale Parkenbeleid verder gestalte gaat krij­

gen. Een gedeelte van de particuliere gronden zal aangekocht moeten worden 

en de beheers- en onderhoudskosten zullen toenemen. Nationale Parken be­

treffen over het algemeen 'echte' natuurgebieden. Omdat agrarische cultuur-
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Tabel 3. Kosten (van voorbereiding en onderzoek) in verband met Nationale 

Parken en Nationale Landschappen (in gld). 

Jaar Nationale Parken 

Begroting Realisatie 

Nationale Landschappen 

Begroting Realisatie 

1974 

1975 

1976 

1977 

1978 

1979 

1980 

1981 

1982 

1983 

1984 

1985 

1986 

100.000 

402.000 

418.000 

500.000 

3.120.0002 

3.120.0002 

5.420.0002 

1.000.000 

3.040.000 

3.040.000 

3.237.000 

3.137.000 

2.962.000 

100.000 
1 

960.1002 

1.657.5002 

1.703.2002 

949.500 

842.600 

442.000 

1.704.000 

1.143.000 

1.001.000 

-
— 

100.000 

1.002.000 

1.042.000 

2.500.000 

3.120.0002 

3.120.0002 

5.420.0002 

4.635.000 

5.180.000 

4.651.000 

4.314.0003 

1 

1 

1 

302.000 

960. 1002 

1.657.5002 

1.703.2002 

3.007.200 

2.096.400 

4.011.200 

4.314.000 

6.218.000 

3.213.000 

-
— 

Bron: Rijksbegroting, diverse jaren; Ministerie van CRM tot 1982, daarna 

Ministerie van Landbouw en Visserij. 

1. Geen vermelding in de betreffende begroting. Wel heeft de Minister op 

aandringen van de Tweede Kamer in de loop van de begrotingsjaren 1984 en 

1985 nog gelden beschikbaar gesteld. 

2. In de betreffende begrotingen wordt geen onderscheid gemaakt tussen 

uitgaven voor Nationale Parken en Nationale landschappen. De voor de 

jaren '76, '77 en '78 vermelde bedragen hebben betrekking op de uitga­

ven voor beide soorten gebieden tezamen. 

3. Voor 1984 en 1985 heeft het Ministerie van Landbouw en Visserij in het 

kader van de werkgelegenheidsstimulering 9 min gulden toegewezen aan de 

Nationale Landschappen. 

gronden er nauwelijks in voorkomen, brengt het Nationale Parkenbeleid 

vrijwel geen beperkingen met zich mee voor het agrarisch grondgebruik. 

Gezien de doelstellingen worden er wel beperkingen aan andere vormen van 

grondgebruik opgelegd, zoals openluchtrecreatie. Intensieve vormen van 

openluchtrecreatie zijn niet in overeenstemming met de doelstelling van een 

nationaal park. Deze zullen dan ook zoveel mogelijk geweerd worden. Voor 
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extensieve vormen van openluchtrecreatie (wandelen, fietsen, paardrijden, 

roeien, sportvissen e.d.) zullen in het kader van de inrichting en het 

beheer van de randvoorwaarden, die het behoud van natuur en landschap 

hieraan stellen, mogelijkheden worden geschapen. 

4.3 Achtergrond en motieven voor Nationale Landschappen 

In het Interimadvies Nationale Landschapsparken wordt een Nationaal Land­

schap omschreven als 'een door de overheid als zodanig aangewezen gebied 

van tenminste 10.000 ha, bestaande uit zowel natuurterreinen, wateren en/of 

bossen als cultuurgronden en nederzettingen, dat een grote rijkdom verte­

genwoordigd aan natuurlijke en landschappelijke kwaliteiten en aan cultuur­

historische waarden en dat als zodanig een geheel vormt'. Een Nationaal 

Landschap is dus groter dan een Nationaal Park en het bevat naast natuurge­

bieden ook landbouwgrond en dorpen. Het is de bedoeling dat in de Nationale 

Landschapsparken door de overheid een beleid wordt gevoerd dat 'erop is 

gericht - uitgaande van de conceptie voor inrichting, ontwikkeling, beheer 

en bestuur van het gebied als geheel - het specifieke en gedifferentieerde 

karakter van het gebied, met name ook ten behoeve van de recreërende mens, 

in stand te houden en te ontwikkelen, waarbij rekening wordt gehouden met 

de sociaal-culturele en economische belangen van de aldaar wonende bevol­

king' (Interimadvies Nationale Landschapsparken, 1975). 

In 1980 verscheen het Eindadvies Nationale Landschapsparken, opgesteld 

door de Interdepartementale Commissie Nationale Parken en Nationale Land­

schapsparken. Daarin werden tegen de achtergrond van de kritiek op het 

Interimadvies Nationale Landschapsparken (1975) de achtergrond ' en de 

motieven voor de instelling van Nationale Landschapsparken gepresenteerd. 

Als eerste motief wordt geconstateerd dat als gevolg van de groei van de 

bevolking, stijging van het inkomen per hoofd en verandering van het ge­

dragspatroon van de mensen het Nederlandse landschap ingrijpende verande­

ringen heeft ondergaan. Uitbreiding van woongebieden en recreatievoorzie­

ningen, industrialisatie en infrastructurele ontwikkelingen hebben in meer­

dere of mindere mate hun stempel op het landelijke gebied gedrukt. De sterk 

gestegen mobiliteit heeft in bepaalde delen van Nederland tot verhoging van 

de recreatiedruk geleid. Daarmede zijn invloeden van de verstedelijking 

medebepalend geworden voor het gezicht, de sfeer en de hoedanigheid van ons 

landschap. 

In de tweede plaats wordt als motief aangevoerd dat in de loop van deze 

eeuw - onder invloed van de economische en technologische ontwikkeling -

veranderingen opgetreden in het grondgebruik in het landelijk gebied. 

Verdwenen zijn vormen van grondgebruik, zoals het beweiden van heidevelden 

met schaapskudden, exploitatie van griend-, riet- of biezencultuur en ex­

tensieve vervening. Binnen het agrarisch grondgebruik hebben zich een 
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Sterke intensivering, schaalvergroting en een aanpassing van de externe 

productieomstandigheden voorgedaan. 

De bedoelde ontwikkelingen vinden hun neerslag in het verdwijnen van tal 

van planten- en diersoorten of het terugdringen van hun verspreidingsge­

bied, alsmede in het verdwijnen c.q. het verminderen in aantal en omvang 

van kleinschalige landschappen en historisch gegroeide occupatiepatronen. 

Een aantal wezenlijke karakteristieken van onze landschappen, welke toch 

als een waardevol cultuurgoed moeten worden beschouwd, dreigen zo (verder) 

te verdwijnen. 

Maatregelen op het gebied van natuur- en landschapsbescherming in de vorm 

van veiligstelling en beheer van terreinen hebben volgens het Eindadvies 

Nationale Landschapsparken niet tot het gewenste resultaat geleid. Daarmede 

komen we op een derde motief. De getroffen maatregelen zijn tot dusverre te 

incidenteel en in hun geografische context te fragmentarisch geweest om als 

tegenwicht van bovengenoemde processen werkelijk bevredigende resultaten te 

kunnen bewerkstelligen. Daarom acht het Eindadvies Nationale Landschapspar­

ken het gewenst om in het beleid ten aanzien van natuur- en landschapsbe­

scherming bijzondere aandacht te besteden aan grote landschapseenheden in 

ons land, zeker daar waar de van oudsher aanwezige rijkdom en verscheiden­

heid aan natuur en landschap nog grotendeels bewaard zijn gebleven en waar 

het algemene landschappelijke karakter nog niet wezenlijk is aangetast. 

Dergelijke eenheden worden ook van groot belang geacht voor rustige en 

culturele vormen van openluchtrecreatie, gericht op de beleving van het 

landschap en het streekeigene. Het beleid dient er op gericht te zijn om 

die eenheden met hun algemene karakteristieken (de samenhang tussen bijzon­

dere waarden van natuur, cultuur en landschap) zo goed mogelijk in stand te 

houden, waar nodig te herstellen, te beheren en te ontwikkelen. 

In de Nota Landelijke Gebieden (1977) is de term grote (waardevolle) 

landschapseenheden geïntroduceerd. Volgens de Nota heeft deze term betrek­

king op landschapseenheden die vanwege de aanwezigheid van belangrijke 

ecologische, cultuurhistorische en landschappelijke waarden van nationale 

betekenis zijn met een oppervlakte van meer dan 5.000 ha. Het Eindadvies 

gaat in op de vraag in welk opzicht Nationale Landschapsparken zich van 

grote landschapseenheden onderscheiden. Immers in beide categorieën gaat 

het om het behoud van karakteristieke samenhang tussen waarden van natuur, 

landschap en cultuurhistorie. Volgens het Eindadvies Nationale Landschaps­

parken ligt het voornaamste verschil in de specifieke betekenis, die aan de 

Nationale Landschapsparken kan worden toegekend voor de openluchtrecreatie. 

De Landschapsparken dienen niet alleen een bijzondere recreatieve (bele­

vingswaarde te bezitten maar ook (mogelijkheden tot) een zodanige ontslui­

ting en recreatieve voorzieningen, dat zij zowel in kwalitatieve als in 

kwantitatieve zin voor met name de extensieve openluchtrecreatie van grote 

betekenis zijn. In dit licht bezien, is het ook begrijpelijk dat voor 

Nationale Landschappen een belangrijke plaats is ingeruimd in het Struc-
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tuurschema Openluchtrecreatie. Geadviseerd wordt het beleid in de land­

schapsparken te richten op ontwikkelingen van het recreatief medegebruik. 

Bij de selectie van potentiële landschapsparken zullen de mogelijkheden 

hiertoe een duidelijke rol moeten spelen. 

Een ander onderscheid tussen grote landschapseenheden en Nationale Land­

schapsparken is dat ervan wordt uitgegaan dat Nationale Landschapsparken 

een oppervlakte hebben van tenminste ongeveer 10.000 ha. Deze oppervlakte­

vorm houdt verband met de mogelijkheid om via een adequate inrichting en 

zonering de doelstellingen van natuur- en landschapsbehoud en die van open­

luchtrecreatie niet met elkaar in conflict te doen komen. Uit deze om­

schrijving komt naar voren dat de grote landschappelijke eenheden gebieden 

zijn, die op de schaal, die van Nationale Parken naar Nationale Landschaps­

parken loopt, liggen. 

In het Eindadvies Nationale Landschapsparken wordt de opvatting bestreden 

dat in Nationale Landschapsparken de huidige situatie wordt bevroren en dat 

vrijwel alle (landbouwkundige) ontwikkelingen "worden uitgesloten. Dat het 

voorgestelde landschapsparkenbeleid een onderwaardering van de landbouw zou 

inhouden, wordt door het Eindadvies als een misvatting gekwalificeerd. Het 

erkent dat de landbouw qua gebruik van de grond de grootste beheerder is 

van het landelijk gebied. In het Eindadvies wordt geconstateerd dat de 

moderne landbouwkundige ontwikkelingen veel minder dan voorheen door speci­

fieke natuurlijke en landschappelijke omstandigheden in hun mogelijkheden 

worden begrensd. Mede als gevolg daarvan treden verarming en nivellering in 

het landschap op. De bedoeling is nu om in bepaalde delen van het landelijk 

gebied te streven naar een landbouwbedrijfsvoering die meer rekening houdt 

met de daar aanwezige belangen van natuur en landschap. Daarop heeft de 

Relatienota betrekking. Toepassing van de relatienotaregelingen is een 

essentieel onderdeel van het landschapsparkenbeleid, zo stelt het Eindad­

vies. (Het relatienotabeleid komt uitvoerig in hoofdstuk 5 aan de orde). 

Om misverstanden, die met name in agrarische kring zijn ontstaan, weg te 

nemen, wordt in het Eindadvies voorgesteld om de term 'Nationaal Land­

schapspark' te vervangen door 'Nationaal Landschap'. Zoals bekend heeft de 

regering dit voorstel inmiddels overgenomen. Daarbij wordt opgemerkt dat 

een verduidelijking van het te voeren beleid veel wezenlijker is dan een 

naamsverandering. Nadruk moet gelegd worden op het goed voor het voetlicht 

brengen van wat met de instelling van landschapsparken wordt beoogd en wat 

de consequenties daarvan zullen zijn voor de betrokkenen. Uitdrukkelijk 

wordt in het eindadvies gesteld dat een Nationaal Landschap geen statisch 

geheel behoort te zijn, maar dat er een ontwikkeling moet kunnen plaats­

vinden die in harmonie is met de bedoelde waarden en de karakteristieke 

samenhang daartussen. Ten behoeve daarvan is een goede coördinatie nodig 

tussen het landbouwbeleid, het beleid ten aanzien van natuur- en land­

schapsbescherming, het milieubeleid, het beleid ten aanzien van bebouwing, 

openluchtrecreatie en monumenten. In het Eindadvies wordt er dan ook voor 
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gepleit om de Nationale Landschappen volgens een zorgvuldige procedure aan 

te wijzen en ze te voorzien van gerichte bestuurlijke organisatorische en 

de daarmee samenhangende financiële begeleiding. 

4.4 De selectiecriteria voor de nationale Landschappen 

Het Eindadvies Nationale Landschapsparken (1980) is als een bouwsteen 

gebruikt voor de Structuurschema's Openluchtrecreatie en Natuur- en Land­

schapsbehoud. Wat in deze Structuurschema's vermeld is over nationale 

parken is aan het Eindadvies ontleend. Het Eindadvies gaat (uitvoerig) in 

op de doelstellingen die aan het nationale landschappenbeleid ten grondslag 

liggen en de plaats van dit beleid binnen het beleid voor het landelijke 

gebied. In het Eindadvies zijn een aantal voorwaarden geformuleerd waaraan 

gebieden zouden moeten voldoen. Op basis van deze voorwaarden worden een 

viertal selectiegezichtspunten onderscheiden, te weten: 

- kwaliteitsoverwegingen betreffende natuur en landschap; 

- spreiding en representatie van Nederlandse landschapstypen; 

- betekenis voor de openluchtrecreatie; en 

- inpasbaarheid binnen het ruimtelijk beleid. 

In het kort zal in het onderstaande worden ingegaan op de selectiege­

zichtspunten, de daaraan ten grondslag liggende voorwaarden en de resulta­

ten van de selectie. 

Kwaliteitsoverwegingen betreffende natuur en landschap 

De selectie van grote waardevolle landschapseenheden op grond van kwali­

teitsoverwegingen is gebaseerd op de volgende voorwaarden. 

a. Nationale landschappen moeten bestaan uit cultuurlandschappen met daarin 

agrarische cultuurgronden, natuurterreinen, wateren en/of bossen en 

nederzettingen. Van belang is hierbij dat in nationale landschappen 

verschillende ruimtelijke eenheden en een geschakeerd grondgebruik voor­

komen. Wat de natuur- en landschapsbescherming betreft zal het hier 

vooral gaan om bescherming van het bestaande en om natuurbouw en land­

schapsbouw, voor zover dit mogelijk is binnen de randvoorwaarden van de 

andere sectoren. 

b. Nationale landschappen moeten een grote rijkdom aan natuurlijke cultuur­

historische en visueel-landschappelijke kwaliteit vertegenwoordigen. De 

alle drie genoemde kwaliteiten dienen aanwezig te zijn. Ontbreekt een 

van de kwaliteiten in de 'kenmerkende' combinatie, dan vindt geen kwali­

ficatie tot Nationaal Landschap plaats. 

c. In de te selecteren gebieden moet sprake zijn van een overwegend samen­

hangend en harmonisch geheel van de genoemde kwaliteiten. 

d. Een nationaal landschap dient tenminste 10.000 ha groot te zijn. Deze 

minimum oppervlakte wordt overigens als een globale richtlijn en niet 
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als een harde voorwaarde opgevat. 

Op grond van de kwaliteitsoverwegingen betreffende natuur en landschap komt 

men tot 29 grote waardevolle landschapseenheden (groter dan 10.000 ha). 

Bijlage 3 geeft een overzicht naar ligging en grootte van deze 29 grote 

waardevolle landschapseenheden. In totaal beslaan ze een oppervlakte van 

605.000 ha. De op grond van het kwaliteitscriterium geselecteerde gebieden 

worden vervolgens beoordeeld op hun spreiding en representatie, de beteke­

nis voor openluchtrecreatie en de inpasbaarheid binnen het ruimtelijk 

beleid. Voldoen de gebieden niet aan de eisen die vanuit deze selectie­

invalshoeken worden gesteld, dan komen ze niet in aanmerking voor de ont­

wikkeling tot nationaal landschap. 

Spreiding en representatie van Nederlandse landschapstypen 

De selectie op grond van spreiding over en representatie van Nederlandse 

landschapstypen zijn gebaseerd op de voorwaarde dat de nationale land­

schappen verspreid dienen te zijn over de Nederlandse landschapstypen en 

daarvan een redelijke representatie te geven. Met deze voorwaarde wordt -

door het instellen van nationale landschappen - beoogd een bijdrage te 

leveren aan de instandhouding van een zo gevarieerd mogelijk landschap en 

het behoud van de verschillende voor Nederland karakteristieke landschap­

pen. Op grond van dit criterium vallen twee grote waardevolle landschaps­

eenheden, t.w. de Hondsrug (25.000 ha) en Kempenland (20.000 ha) af voor de 

ontwikkeling tot nationaal landschap. 

Betekenis voor de openluchtrecreatie 

De selectie op grond van de betekenis voor openluchtrecreatie is geba­

seerd op de voorwaarde dat een nationaal landschap een belangrijke functie 

moet kunnen vervullen voor de openluchtrecreatie. Het doel van de ontwik­

keling van een nationaal landschap in zo'n gebied is niet alleen het beheer 

van natuur en landschap te integreren met andere functies. Ook het behouden 

en het ontwikkelen van mogelijkheden voor verschillende vormen van open­

luchtrecreatie met name voor extensieve vormen van recreatie (gericht op 

het beleven en het kennis nemen van het landschap) is van belang. Op grond 

van dit criterium vallen zes grote waardevolle landschapseenheden, t.w.: 

Friese Woudengebied (10.000 ha), Rietdiepdal-Hunsterland (9.000 ha). Omge­

ving Buitenpost (15.000 ha), Drentsche A (15.000 ha). Stroomgebied van de 

Tjonger (10.000 ha), Vijfheerenlanden (12.000 ha) en Krimpenerwaard/Lopi-

kerwaard (12.000 ha) af voor de ontwikkeling tot nationaal landschap. Deze 

gebieden hebben een gezamenlijke oppervlakte van 83.000 ha. 

Inpasbaarheid binnen het ruimtelijk beleid 

De selectie wat betreft de inpasbaarheid binnen het door de Rijksoverheid 

voorgenomen ruimtelijk beleid is gebaseerd op de voorwaarde dat er ook in 

de toekomst voldoende mogelijkheden aanwezig zijn voor de instandhouding en 

38 



de ontwikkeling van het specifieke en gedifferentieerde karakter van het 

landschap. De 29 grote waardevolle landschapseenheden passen alle binnen 

het voorgenomen ruimtelijk beleid van de Rijksoverheid. Opvallend is dat 

één voorwaarde bij de selectie van de grote waardevolle landschapseenheden 

buiten beschouwing blijft. Dat is de voorwaarde dat bij de selectie van 

Nationale Landschappen rekening dient te worden gehouden met sociaal-

culturele en economische belangen van de ter plaatse wonende en werkende 

bevolking. Het Eindadvies is hierover van mening dat deze voorwaarde geen 

selectiecriterium is maar een realisatievoorwaarde. In bijlage 3 is het 

resultaat van de selectie weergegeven. De 20 geselecteerde potentiële 

nationale landschappen beslaan tezamen een oppervlakte van 477.000 ha. 

4.5 De procedure voor realisering van de Nationale landschappen 

De totstandkoming van de Nationale Landschappen verloopt langs twee 

lijnen, die overigens nauw met elkaar samenhangen. In de eerste plaats is 

dat de ruimtelijke lijn en in de tweede plaats de lijn van het daadwerke­

lijk formeel instellen van de nationale landschappen. De ruimtelijke lijn 

is terug te vinden in de Structuurschema's Natuur- en Landschapsbehoud en 

Openluchtrecreatie. In deze Structuurschema's is het Eindadvies over de 

nationale Landschappen als bouwsteen opgenomen. Beide schema's doorlopen de 

procedure van de planologische kernbeslissing (PKB). Na het doorlopen van 

de PKB-procedure zal definitief zijn vastgesteld welke gebieden in aanmer­

king komen voor de status van 'Nationaal Landschap' (Structuurschema Open­

luchtrecreatie, deel a, blz. 97). Binnen het kader van de PKB-procedure 

vindt overleg plaats met de provincies. Dit overleg kan ertoe leiden dat 

streek- en bestemmingsplannen afgestemd gaan worden op het beleid van de 

Rijksoverheid ten aanzien van de nationale landschappen. Daarnaast beschikt 

de Rijksoverheid door middel van de Wet op de Ruimtelijke Ordening over de 

mogelijkheid om.provincies en gemeenten te dwingen hun streek- resp. be­

stemmingsplannen af te stemmen op het ruimtelijk beleid van de Rijksover­

heid (gedacht wordt aan de aanwijsbevoegdheid). 

De tweede lijn is het daadwerkelijk formeel instellen van de nationale 

landschappen. Het formele besluit tot het instellen van een nationaal 

landschap wordt door de Rijksoverheid genomen. Aan de provincies is evenwel 

een centrale rol toebedacht bij het realiseren van de nationale landschap­

pen. Deze overheidsinstantie bepaalt of en op welke wijze tot een daadwer­

kelijke realisatie van een nationaal landschap zal worden overgegaan. Een 

formeel besluit tot instelling zal door de Rijksoverheid alleen worden 

genomen wanneer daartoe door de betrokken provincie bij de Minister van 

Landbouw en Visserij (voorheen Minister van CRM) een voorstel is ingediend. 

Een dergelijk voorstel dient het volgende te bevatten: 

a. een gebiedsomschrijving, alsmede een globale aanduiding van de begren-
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zing. De nadere ruimtelijke uitwerking zal plaats dienen te vinden in 

streek- en bestemmingsplannen; 

b. een globale omschrijving van wenselijke inrichtings- en beheersmaatrege­

len met de daaraan verbonden kosten en de financiering daarvan; 

c. een bestuursstructuur, d.w.z. de wijze waarop zorg wordt gedragen voor 

de bestuurlijke organisatie en coördinatie en de betrokkenheid van de 

verschillende belangengroepen. 

De Minister van Landbouw en Visserij legt vervolgens het voorstel ter 

advisering voor aan de Interdepartementale Commissie Nationale Landschappen 

waarin de meest betrokken departementen zijn vertegenwoordigd. Wanneer deze 

Commissie zich eenstemmig in positieve zin daarover heeft uitgesproken 

verleent de Minister vervolgens, in overeenstemming met de betrokken pro­

vincie via een instellingsbeschikking, de status van Nationaal Landschap. 

Daarmede geeft de Rijksoverheid te kennen dat zij de provincie zal steunen 

bij handhving en verdere invulling van de status Nationaal Landschap. Op 

basis van de instellingsbeschikking gaat de provincie vervolgens over tot 

het instellen van een bestuurlijk en organisatorisch kader en het opstellen 

en uitvoeren van een beheers- en ontwikkelingsprogramma. Wat het bestuur­

lijk en het organisatorisch kader betreft kent de Regering (Structuurschema 

Openluchtrecreatie, deel a, blz.100) een centrale rol toe aan het provin­

ciaal bestuur: "Ter realisering van,een samenhangend en een gecoördineerd 

beleid ten behoeve van de Nationale Landschappen is een intensieve samen­

werking nodig tussen drie bestuurslagen (Rijksoverheid, Provincie en Ge­

meente). Daarbij zal de provincie, gezien haar strategische positie in het 

bestuurlijk bestel, als centraal bestuurlijk kader moeten optreden. Voor 

elk Nationaal Landschap zou op provinciaal niveau door Gedeputeerde Staten 

een commissie van advies en bijstand kunnen worden ingesteld waarin de 

verschillende overheidsniveaus participeren in een 'landschaperaad', waarin 

de verwezenlijking van het te voeren beleid onmisbare inbreng van belang­

hebbenden is verzekerd. Op rijksniveau dient de Interdepartementale Commis­

sie Nationale Landschappen een op Nationale Landschappen gerichte gezamen­

lijke beleidscoördinatie te bewerkstelligen en beheers- en ontwikkelings­

programma's in hoofdlijnen te toetsen op voor het Rijk relevante consequen­

ties". De bestuurlijke verantwoordelijkheid komt daarmede bij de provincies 

te liggen. Aan de commissie van advies en bijstand en de 'landschapsraad' 

wordt alleen een adviserende rol ten opzichte van het provinciaal bestuur 

toebedacht. 

Als basis voor een samenhangend beleid - om de gewenste ontwikkelingen in 

een Nationaal Landschap te concretiseren - dient een zogenaamd beheers- en 

ontwikkelingsprogramma opgesteld te worden. Een dergelijk plan zou de 

schakel moeten vormen tussen aanwijzing van een Nationaal Landschap (door 

Rijk en Provincie) en het doen functioneren van zo'n gebied als zodanig. 

Zo'n programma, opgesteld en uitgevoerd onder verantwoordelijkheid van het 

provinciaal bestuur, zal de volgende elementen moeten bevatten (Structuur-
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schema Openluchtrecreatie, deel a, blz.100). 

a. Hoofddoelstellingen, motieven en uitgangspunten voor het doen functione­

ren van het gebied als Nationaal Landschap. 

b. Een inventarisatie en analyse van in het gebied aanwezige actuele en 

potentiële waarden van de stand van zaken met betrekking tot de sector­

en facetplannen, van de bestaande bestuurlijke structuur (samenwer­

kingsverbanden), waterschappen e.d. en van de wensen en werkwijze van 

belangengroepen. 

c. Een overzicht van optredende en te verwachten conflicten en knelpunten. 

d. Een analyse en uitwerking van oplossingsmogelijkheden c.q. richtingen 

ervoor. 

e. Het aangeven van acties op korte termijn (inrichting, beheer, toepassing 

van instrumenten in sector- en facetplannen) en op (middel)lange termijn 

(nadere concretisering van doelstellingen, uitvoering van basisonderzoek 

e.d.). 

f. Het aangeven van richtlijnen met betrekking tot zaken als voorlichting, 

inspraak fasering, controle en bewaking van het planproces. 

g. Het aangeven van de kosten, de kostenverdeling en de financiering. 

Het Eindadvies Nationale Landschapsparken (blz.28) kenschetst het be­

heers- en ontwikkelingsprogramma voor een Nationaal Landschap als een na­

dere uitwerking, invulling c.q. verfijning van een streekplan, toegespitst 

op het gebied waaraan de status van Nationaal Landschap is toegekend. 

Volgens de Nota ligt het vooralsnog niet in de bedoeling om voor Nationale 

Landschappen nieuw instrumentarium te introduceren. Het beheers- en ont­

wikkelingsprogramma krijgt daarom ook geen wettelijke status. Naar zijn 

aard moet het gezien worden als een intentieverklaring annex actieprogramma 

waarmee door hun betrokkenheid bij de totstandkoming ervan, de verschillen­

de overheden alsmede betrokken groeperingen van particulieren instemmen. 

Voor het doen functioneren van de Nationale Landschappen stelt de over­

heid zich voor om gebruik te maken van een breed scala van beleidsinstru­

menten. Vrijwel alle zeven instrumenten, genoemd in par. 3.3, behorende tot 

het bestaande beleid, kunnen in principe hiervoor in aanmerking komen. Het 

op te stellen beheers- en ontwikkelingsprogramma zal inzicht geven in de 

vraag welke instrumenten gebruikt dienen te worden om de in het gebied 

wenselijke ontwikkelingen te stimuleren dan wel knelpunten op te lossen. 

Het aanwenden van deze instrumenten zal extra kosten in de vorm van budget­

taire lasten met zich meebrengen. Omdat deze voor een bepaald beleidsonder­

deel of -programma staan, in casu de Nationale Parken, kunnen ze aangeduid 

worden met de term programmakosten. In het Eindadvies is hij wijze van 

rekenvoorbeeld een raming gemaakt van de overheidsuitgaven bij realisering 

van twintig Nationale Landschappen van gemiddeld 20.000 ha. Daarbij zijn 

drie aspiratieniveaus te onderscheiden. 

Het eerste niveau was het 'lopende beleid'. In de Meerjarenramingen 1981-

1985 waren alleen middelen opgenomen die van dit aspiratieniveau uitgaan. 
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Daarin is een jaarlijks bedrag van 4,6 min gulden opgenomen voor speciale 

maatregelen, gericht op de Nationale Landschappen, ressorterend onder het 

lopende beleid. Het tweede aspiratieniveau was 'intensivering van het 

lopende beleid' . Het derde niveau vormde het 'specifiek nieuw Nationaal 

Landschappenbeleid'. In tabel 4 is een overzicht gegeven van de jaarlijkse 

uitgaven van deze drie opeenvolgende aspiratieniveaus. Daarbij vormt de 

voortzetting van het lopende beleid het referentieniveau. Onder het 'lopen­

de beleid' zijn de uitgaven voor de thans bestaande beleidsmaatregelen 

opgenomen, zoals recreatieve voorzieningen in landinrichtingsprojekten, de 

Relatienota (zie hoofdstuk 5), aankoop en beheer van natuurterreinen, 

instandhouding van landgoederen en buitenplaatsen en informatiecentra. 

In bijlage 4 is een nadere specificatie gegeven van de overheidsuitgaven 

naar beleidsonderdeel en aspiratieniveau. Het nastreven van het hogere 

aspiratieniveau 'intensivering van het lopende beleid' brengt extra uitga­

ven van de overheid met zich mee. Deze staan vermeld in kolom B van tabel 

4. Een specifiek nieuw Nationaal Landschappenbeleid zou daarbovenop weer 

extra overheidsuitgaven vergen. De daarmee samenhangende bedragen zijn in 

kolom C van tabel 4 vermeld. Ten slotte is in deze tabel ook het totaal 

weergegeven van de uitgaven voor Nationale Landschappen, indien naar een 

geheel specifiek nieuw Nationaal Landschapsbeleid gestreefd wordt. Gemid­

deld genomen blijken de overheidsuitgaven daarvoor circa 150 min gulden per 

jaar te bedragen. 

4.6 De stand van zaken met betrekking tot de Nationale Landschappen 

In de Nota Nationale Landschapsparken (1975, blz. 33) werd voorgesteld om 

vijf proefgebieden Nationale Landschappen aan te wijzen, t.w. Noordwest-

Overijssel, Waterland, het gebied rond Winterswijk, de Veluwe en Hergel-

land. De regering heeft met het oog op het opdoen van praktijkervaring van 

het voorgestelde beleid dit voorstel overgenomen en heeft in 1975 vijf 

proefgebieden ingesteld. De tot op heden gedane overheidsuitgaven voor 

Nationale Landschappen hebben dan ook hoofdzakelijk betrekking op deze vijf 

proefgebieden. In tabel 3 is een overzicht gegeven van de voorgenomen èn 

daadwerkelijke uitgaven voor deze gebieden. Het valt op dat de werkelijke 

uitgaven bij de begrote uitgaven achterblijven. Dit kan veroorzaakt worden 

door een geringe acceptatie van deze subsidieregelingen, het onvoldoende 

ingespeeld zijn op de plaatselijke behoeften of gebrek aan tijd en deskun­

digheid voor het maken van plannen voor subsidie-activiteiten. Eind 1984, 

begin 1985 zijn op verzoek van de Minister van Landbouw en Visserij van de 

vijf proefgebieden evaluatierapporten uitgebracht. Op basis van deze rap­

porten verscheen in april 1985 de Evaluatienota Nationale Landschappen van 
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het Ministerie van Landbouw en Visserij. In deze Evaluatienota wordt weer­

gegeven de gang van zaken in de proefgebieden, het reguliere beleid in de 

Nationale Landschappen, de ervaringen en de conclusies. Tenslotte wordt 

zeer kort ingegaan op het toekomstige beleid ten aanzien van de Nationale 

Landschappen. 

In Waterland, de Veluwe, N.W.-Overijssel, Mergelland en Winterswijk 

werd een begeleidingscommissie of een ander overlegorgaan ingesteld met in 

grote lijnen dezelfde samenstelling: vertegenwoordigers van zowel over­

heidsinstanties als particuliere belangenorganisaties. De totstandkoming 

van deze overlegorganen ging niet zonder problemen. Vooral vanuit landbouw-

kringen werd nogal wat tegenstand ondervonden, wat in het licht van de 

onzekerheid over de maatschappelijke en financiële haalbaarheid van de 

plannen niet zo verwonderlijk is. Dankzij de politieke wil en de overtui­

gingskracht van de betrokken provinciale besturen zijn er in de proefgebie­

den alsnog overlegstructuren tot stand gekomen. 

In de proefgebieden Waterland, Veluwe, N.W.-Overijssel en Mergelland is 

de organisatiestructuur in de loop van de proefperiode min of meer ingrij­

pend gewijzigd. Zo zijn er hoor-, gebied- en werkgroepen ingesteld, met als 

voornaamste doel een actievere betrokkenheid van de plaatselijke bevolking 

bij het begrip 'Nationaal Landschap' te bereiken. In Winterswijk was al 

vanaf het begin sprake van een sterk locaal georiënteerde vertegenwoordi­

ging. De tegenstellingen tussen landbouw- en natuurbelangen bleken in dit 

gebied echter onoverbrugbaar, zodat in 1981 de zaak volledig vastliep. In 

de meeste proefgebieden is dankzij de overlegstructuren een proces van 

planning van onderaf en uitvoering op basis van vrijwilligheid bevorderd. 

De overlegstructuren functioneren vooral als platform, ontmoetingspunt voor 

bestuurders, ambtenaren en belangenorganisaties, waarin verticale coördi­

natie en afstemming van belangen kunnen plaatsvinden. 

Teneinde de doelstellingen van een Nationaal Landschap, namelijk het 

behoud c.q. herstel van een aantal landschapskarakteristieken te realiseren 

is in een drietal proefgebieden, te weten N.W.-Overijssel, Waterland en de 

Veluwe, gestart met het opstellen van een zogenaamd beheers- en ontwikke­

lingsprogramma. Voor de Veluwe is momenteel één van de vijf deelplannen 

(Zuidoost-Veluwe) gereed en verkeert het plan voor Waterland in een verge­

vorderd stadium. In Mergelland en Winterswijk zijn geen beheers- en ontwik­

kelingsprogramma's gemaakt. Een beheers- en ontwikkelingsprogramma kan 

beschouwd worden als een hulpmiddel bij het opstellen van streek- en be­

stemmingsplannen, waarmee de doelstellingen van de Nationale Landschappen 

kunnen worden verwezenlijkt. 

In bijlage 5 is een overzicht gegeven van de uitgaven voor de proefgebie­

den. Voorts is een opsomming gegeven van gesubsidieerde projecten en rege­

lingen in de vijf proefgebieden. Daaruit blijkt dat er ook voor de boeren 

gesubsidieerde projecten en regelingen bestaan. Zo heeft de overheid in 

Noordwest-Overijssel subsidieregelingen ingesteld voor aanleg en verbe-
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tering van rietopslagplaatsen, aanschaf van speciale machines en een ge­

meenschappelijk melktank lokaal. Via deze geldbron kwam er voor zes vaarboe-

ren in Koordwest-Overijssel een gezamenlijk melktanklokaal en een gemotori­

seerde praam voor vee en machines. In Waterland is met behulp van de 

subsidieregelingen een maaiboot voor vaarboeren aangeschaft. Voorts is er 

in verband met voorgenomen boerderijverplaatsingen een modern boerderijtype 

ontwikkeld dat afgestemd is op de omgeving (Boerderij, 1984, nr. 29). Uit 

Bijlage 5 blijkt voorts dat ruim eenderde van de beschikbare financiële 

middelen besteed is in Noordwest-Overwijssel. Daarna volgen, naar de groot­

te van de uitgaven Mergelland, Veluwe en Waterland. In Winterswijk is nog 

geen 1,5% van de uitgaven voor de Nationale Landschappen besteed. 

De subsidie, die voor de Nationale Landschappen in de afgelopen jaren 

beschikbaar is gesteld, is aan diverse concrete projecten besteed. Hier­

onder volgen enkele voorbeelden daarvan. 

- In het proefgebied Waterland zijn een groot aantal projecten ontwikkeld 

op het gebied van herstel en reconstructie (ophaalbrug, kerkplein), 

vernieuwing (aangepaste nieuwbouw op Marken), landbouw (brede banden op 

tractoren, maaiboot voor onderhoud van rietkragen, botenhelling voor 

vaarboten) en recreatie (veerpont voor fietsers, aanleg van schaats- en 

kanoroutes, recreatieve wegwijzers). Naast deze projecten is de subsidie 

besteed aan voorlichtingscampagnes voor de bevolking (folders, tentoon­

stellingen) , planvorming en onderzoek. 

- In Mergelland zijn zogenaamde 'aanmoedigingspremies' verstrekt, teneinde 

het particuliere initiatief te stimuleren. Deze aanpak heeft tal van goed 

bruikbare ideeën vanuit de bevolking opgeleverd. Ook is internationaal 

overleg gestart om te komen tot een zogenaamd '3-landenpark' met de aan 

het Mergelland grenzende gebieden in België en West-Duitsland. 

Als concrete projecten kunnen in het Mergelland worden genoemd: 

* het aanbrengen van oevervoorzieningen langs en kunstwerken in de Geul 

en andere rivieren; 

* de veiligstelling van onderaardse mergelgroeven; 

* het herstel van kademuren en stenen bruggen bij kastelen; 

* het begaanbaar maken van wandelroutes en aanleg van rustplaatsen langs 

de Mergellandroute. 

- In het proefgebied N.W.-Overijssel zijn de volgende projecten ter hand 

genomen: 

* een proef met electromotoren bij de verhuurboten in Giethoorn, ter 

vervanging van de bestaande verbrandingsmotoren; 

* een subsidieregeling voor rietmaaibundelmachines. Doel hiervan is be­

vordering van de mechanisatie in de rietcultuur; 

* het tankmelken subsidiëren in enkele gebieden waar geen vrachtwagens 

kunnen komen; 

* het maken van een kanoroute, inclusief een tewaterlatingsplaats voor 

kano's. 
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- In het proefgebied Veluwe zijn met behulp van de specifieke middelen de 

volgende werken uitgevoerd: 

* het herstel en onderhoud van sprengen en beekstelsels; 

* de landschappelijke inpassing van kampeerterreinen; 

* het beheer van natuurterreinen (o.a. Ginkelse Heide). 

- In het proefgebied Winterswijk zijn de specifieke middelen aangewend voor 

het achterstallig onderhoud van landschapselementen, de landschappelijke 

inpassing van campings en de uitvoering van het fietsrouteplan Winters­

wijk-Oost. 

Dat over het instellen van Nationale Landschappen verschillend wordt 

geoordeeld is duidelijk aan het licht getreden bij het bekend worden van 

het voornemen van de Minister van Landbouw en Visserij, dat hij geen geld 

meer beschikbaar wil stellen voor de vijf proefgebieden. De experimenten in 

de vijf proefgebieden zullen worden afgebouwd. Voor 1985 heeft de Minister 

nog één miljoen gulden beschikbaar gesteld. Daarna houdt de subsidie op. 

Als motief voor deze beleidsverandering werd gegeven, dat " budgettaire 

redenen het onmogelijk maakten nog langer financiële rijksmiddelen in het 

vooruitzicht te stellen voor uiteenlopende, niet tot regulier beleid beho­

rende maatregelen en activiteiten, zoals die in de afgelopen jaren in de 

proefgebieden van het Nationaal landschap zijn uitgevoerd...." (Persbericht 

Ministerie van Landbouw en Visserij, 3 juli 1984, no. 253). Het is duide­

lijk dat deze beleidsombuiging vergemakkelijkt wordt doordat "....bij som­

migen in den lande een negatieve visie met betrekking tot de instelling van 

Nationale Landschappen bestaat...." Volgens de Minister van Landbouw en 

Visserij is een dergelijke visie geenszins bepalend voor zijn beleidsvoor­

nemen geweest (Persbericht Ministerie van Landbouw en Visserij, 16 juli 

1984, no. 268). 

Bij het aanbieden van de Evaluatienota Nationale Landschappen (1985) aan 

de Tweede Kamer heeft de Minister van Landbouw en Visserij benadrukt dat 

ondanks het feit dat er geen extra financiële middelen meer beschikbaar 

zijn voor Nationale Landschappen het mogelijk is om voor deze gebieden een 

zodanig beleid te voeren dat de waarden van natuur, landschap, cultuurhis­

torie en de recreatieve betekenis er in stand blijven. De doelstelling van 

de Nationale Landschappen kan naar zijn inziens bereikt worden door een 

gecoördineerde inzet van bestaande instrumenten en financiële middelen. Op 

Rijksniveau vormen de drie groene Structuurschema's het kader waarbinnen 

het te voeren beleid van de Nationale Landschappen verder vorm kan krijgen. 

(Persbericht Ministerie van Landbouw en Visserij, 2 mei 1985, no. 193). 

De landbouw heeft zich nooit enthousiast getoond voor de Nationale Land­

schappen. Het Landbouwschap heeft de instelling ervan zelfs afgewezen. De 

georganiseerde landbouw vindt in zijn algemeenheid dat bij de voorbereiding 

van de Nationale Landschappen er geen sprake is geweest van een goede 

integrale afweging van alle belangen (NRC, 3 juli 1984). 
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De provinciale besturen van de provincies, waarin de vijf proefgebieden 

zijn gelegen, hebben blijkens allerlei persberichten verontwaardigd gerea­

geerd op het beleidsvoornemen met betrekking tot de vijf proefgebieden. Zij 

stellen onomwonden dat de experimenten, met uitzondering van het gebied 

Winterswijk, succesvol zijn geweest. Deze reacties zijn mede ingegeven door 

het feit dat de subsidieregelingen vrijwel allemaal gegoten zijn in de vorm 

van provinciale verordeningen. Daarin is steeds gesteld dat de toepassing 

beperkt is tot de proefgebieden, zulks alleen voor zover het Rijk gelden 

beschikbaar stelt. De provincies dragen wel bij in de kosten van de uitvoe­

ring (Van den Düngen, 1984). Ook landelijke organisaties op het gebied van 

natuur, landschap en recreatie zijn van mening dat de Minister moet afzien 

van het beleidsvoornemen om de experimenten met en in de vijf proefgebieden 

te beëindigen. Vanuit een historisch oogpunt is dat een logische reactie. 

Het zijn juist de organisaties op het gebied van natuurbescherming en 

openluchtrecreatie geweest die na de vijftiger jaren zijn gaan zoeken naar 

mogelijkheden om naast natuurreservaten ook landschapsreservaten te stich­

ten (Van der Heijden, 1977). 

Hinder eensluidend zijn de reacties uit de betrokken gebieden zelf. Dat 

is mede verklaarbaar doordat de gebieden sterk verschillen. Noordwest-

Overijssel, de Veluwe en in mindere mate Waterland bestaan grotendeels uit 

natuurgebieden. In het proefgebied Winterswijk is het agrarisch gebruik 

veel dominanter. In Waterland en Noordwest-Overijssel bestaat een duidelij­

ke vrees dat het stopzetten van de experimenten ertoe zal leiden dat be­

paalde voorzieningen voor recreatie, landbouw, natuurbehoud, restauratie 

van gebouwen, bruggen, wegen e.d. niet meer verwezenlijkt kunnen worden. 

Dit tast de leefbaarheid van het gebied aan. Op langere termijn is bij het 

teruglopen van de bedrijvigheid het gevaar van verpaupering niet denkbeel­

dig. In Noordwest-Overijssel en Waterland zijn reeds verschijnselen van 

verpaupering aanwezig. Het wegtrekken van landbouw wegens externe produk-

tieomstandigheden, sleept andere bedrijvigheid mee. De overige boeren rea­

geren verdeeld. Bij sommigen in deze gebieden leeft de gedachte sterk dat 

"....je er als boer meer last dan gemak van hebt als je in een gebied woont 

dat tot het Nationale Landschap is uitgeroepen...." (Volkskrant, 14 juli 

1984, blz. 13). Daarnaast zijn er onder hen in deze twee gebieden die 

beseffen dat de subsidieregelingen - voortvloeiend uit de status (proefge­

bied) Nationaal Landschap - mogelijkheden openden voor een verbetering van 

de bedrijfsvoering en -organisatie, werkomstandigheden en het inkomen; 

mogelijkheden die andere beleidsonderdelen van de overheid tot op heden 

niet boden (zie ook bijvoorbeeld Trouw, 21 juli 1984). 

Het beëindigen van de subsidieregelingen treft de boeren in Noordwest-

Overijssel het meest. Zij kunnen geen gebruik meer maken van de reeds 

bestaande subsidieregelingen voor de aanleg van beschoeiingen, de aanschaf 

van pramen, het leggen van rieten daken en het uitbaggeren van vaarwegen. 

In Waterland kunnen de plannen voor de aanschaf van een mestboot door het 
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wegvallen van de subsidie niet doorgaan. Subsidieregelingen voor aangepaste 

werktuigen en voor onderhoud van weidemolentjes kanen te vervallen. Ook de 

aanleg van een gemeenschappelijke scheepshelling wordt twijfelachtig. Bo­

vendien wordt het onmogelijk om een aan het landschap aangepaste boerde­

rijtype met subsidie te bouwen (Boerderij, 11 juli 1984, no. 41). In de 

overige proefgebieden ondervinden de boeren minder of geen hinder van het 

beëindigen van de subsidieregelingen. In het proefgebied Hergelland komt de 

subsidieregeling voor het aanpassen van de ligboxenstallen aan het land­

schap te vervallen. Voorts vervalt uit de begrotingspost Nationale Land­

schappen de bijdrage aan de vrijwillige kavelruil Struchterveld. De boeren 

op de Veluwe en rond Winterswijk ondervinden geen direkt nadeel van het 

beëindigen van de subsidieregelingen. Daar zijn in het kader van het proef­

gebied Nationaal Landschap nog geen subsidies aan de landbouw ter beschik­

king gesteld of uitgekeerd. Winterswijk neemt wat de proefgebieden betreft 

een bijzondere positie in. Dit proefgebied is 13.000 ha groot en omvat één 

gemeente. In 1977 werd door de gemeente een Integratieccmmissie Ontwikke­

ling Winterswijk ingesteld. Concrete voorstellen heeft deze commissie nog 

niet aan de gemeenteraad voorgelegd. Dit is mede een gevolg van het massale 

protest dat de boeren herhaalde malen tegen het instellen van een nationaal 

landschap hebben laten horen. Onder druk van dit protest is het agendapunt, 

of Winterswijk officieel als Nationaal Landschap zal worden aangemeld, voor 

onbepaalde tijd afgevoerd. Voor de provincie is dit. aanleiding geweest om 

voor het proefgebied Winterswijk geen verdere initiatieven te ontplooien. 

Omdat de Winterwijkse boeren weinig voelen voor het instellen van een 

Nationaal Landschap, is het begrijpelijk dat zij hun instemming hebben 

betuigd met het beleidsvoornemen van de Minister met betrekking tot de 

proefgebieden (Boerderij, 11 juli 1984, no. 41). 

Het Ministerie van Landbouw en Visserij is van mening dat het bestaande 

stelsel van beleidsinstrumenten voldoende garanties biedt voor de effectue­

ring van de doelstellingen ten aanzien van Nationale Landschappen. Men kan 

zich echter afvragen in hoeverre de afzonderlijke instrumenten, die dik­

wijls de doelstellingen van één bepaalde sector nastreven, het gevaar van 

compartimentering (zie par. 6.5) sterk in de hand werken. Het kan dan ook 

gewenst zijn een aantal van de bestaande beleidsinstrumenten op te heffen 

en te vervangen door beleidsinstrumenten, waarbij de doelstelling van de 

Nationale Landschappen, namelijk het in stand houden van de unieke waarde 

van het gebied, op zich een richtsnoer van handelen wordt. 

4.7 Kritiek op de nationale Landschappen 

In het voorgaande zijn terloops reeds een aantal bezwaren die tegen het 

instellen van Nationale Landschappen bestaan, aangestipt. De plannen met 

betrekking tot Nationale Landschappen zijn echter belangrijk genoeg om ze 
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aan een kritische beschouwing te onderwerpen. De beschouwing spitst zich 

toe op de volgende hoofdpunten: 

- aanwijzing tot Nationaal Landschap; 

- het programma; 

- de instrumenten; 

- de organisatie; 

- de rechts- en belangenbescherming; 

- de kosten. 

Aanwijzing tot Nationaal Landschap 

De aanwijzingsprocedure is tot op heden niet alleen tamelijk vaag, maar 

ook omstreden. Gemeenten en ook waterschappen spelen bij de aanwijzing een 

zeer ondergeschikte rol, of komen in het stuk niet voor. De aanwijzingspro­

cedure voorziet niet in de mogelijkheid van inspraak en het eventueel 

indienen van bezwaren. Doordat in de procedure geen externe advisering is 

opgenomen, kunnen via deze lijn belangengroepen niet hun stem laten horen. 

De nadere ruimtelijke invulling van de Nationale Landschappen zou plaats 

moeten vinden in streek- en bestemmingsplannen. De garantie ontbreekt even­

wel dat dit tijdig gebeurt. Naast de procedurele kant van de aanwijzing, 

bestaan er vraagpunten bij de betekenis van de aanwijzing. Volgens de 

Commissie Inrichtings- en Beheerswetgeving van de Raad van advies voor de 

ruimtelijke ordening (1983) heeft de aanwijzing als zodanig geen rechtsge­

volgen. De aanwijzing schept geen rechten of verplichtingen, geen ge- of 

verboden, kortom, zij is juridisch gezien van beperkte betekenis. Beleids­

matig heeft de aanwijzing daarentegen wel betekenis. Met het formele be­

sluit tot het instellen van een Nationaal Landschap, de zogenaamde instel­

lingsbeschikking, geeft de Rijksoverheid te kennen dat zij de provincie zal 

steunen bij handhaving en verdere invulling van de status Nationaal Land­

schap. Op basis van de instellingsbeschikking wordt overgegaan tot het 

voorbereiden, vormen en uitvoeren van een beheersbeleid voor het betrokken 

gebied. Ter realisering van een samenhangend en gecoördineerd beheersbeleid 

acht de Rijksoverheid een intensieve samenwerking nodig tussen Rijksover­

heid, Provincie en Gemeente. De Provincie zal bij dit alles een centrale 

rol vervullen. Daarmede wordt door de aanwijzing een beheersbeleid in het 

betrokken gebied in gang gezet. Dit schept in de eerste plaats verplich­

tingen voor de Rijksoverheid, zowel wat betreft de voorbereiding, vorming 

als uitvoering van het voorgestane beheersbeleid. In de tweede plaats heeft 

het op gang brengen van een dergelijk beheersbeleid gevolgen voor de onder­

linge positie van de lagere overheden en voor de bewoners in het gebied. 

Het programma 

Als basis voor een samenhangend beleid om de gewenste ontwikkelingen in 

een Nationaal Landschap te concretiseren wordt voorgesteld een zogenaamd 

beheers- en ontwikkelingsbeleid (BOB) op te stellen. Een dergelijk plan 
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omvat kortweg de doelstellingen, inventarisatie van activiteiten en waarden 

in het gebied, de knelpunten, oplossingsmogelijkheden, de ondernomen acties 

en de kosten. Van groot belang is de wijze waarop de BOB tot stand komt. 

Gegeven de doelstellingen die met dit plan beoogd worden is het noodzake­

lijk dat de betrokken organisaties en belangengroepen daarin de vervulling 

van wensen herkennen of zich daarin kunnen vinden. Om dit te realiseren zou 

het voorbereiden, opstellen en uitvoeren van het BOB een gezamenlijke 

verantwoordelijkheid moeten zijn van de overheid (Rijksoverheid en de 

lagere overheden) en de betrokken belangengroeperingen. Een dergelijke 

aanpak kent evenwel niet de BOB-procedure. Er is geen overleg met ge­

meenten, waterschappen en belangengroepen, geen advisering, geen inspraak 

of bezwaar. 

De instrumenten 

Het ligt niet in de bedoeling om voor de Nationale Landschappen een nieuw 

instrumentarium in te voeren. Het BOB zal de bestaande en bruikbare rege­

lingen moeten inventariseren en inzicht geven in de vraag welke instrumen­

ten in het betrokken Nationale Landschap ingezet dienen te worden. De 

inhoud en de betekenis van het BOB zal worden bepaald door het effect en de 

effectiviteit van de gehanteerde instrumenten. Het blijft onduidelijk hoe 

het BOB bepaalde instrumenten kan inzetten en hoe de gewenste onderlinge 

afstemming tussen verschillende instrumenten tot stand gebracht kan worden. 

Het uiteindelijke resultaat van zo'n programma zal afhangen van welke 

instrumenten, hoe en waar ingezet. Van verschillende kanten wordt dan ook 

beoogd dat de toepassing van de Landinrichtingswet 1984 een veel beter 

instrumentarium biedt dan een BOB. Zo stelt het Landbouwschap dat in Water­

land en Mergelland, waar de zaak aangepast is in het kader van de Landin­

richtingswet, de problemen minder groot zijn en de resultaten beter dan in 

Winterswijk en Noordwest-Overijssel (NRC, 7 juli 1984). 

De organisatie 

De organisatie van de inrichting en het beheer van de Nationale Land­

schappen zoals tot nu van regeringswege is beschreven vertoont volgens de 

Commissie Inrichtings- en Beheerswetgeving (1983) tal van onduidelijkheden. 

Er ontbreekt een voortbereidend en uitvoerend orgaan. In een dergelijk 

orgaan zouden vertegenwoordigd moeten zijn: provinciaal bestuur, de betrok­

ken gemeentebesturen, de waterschappen en de landbouw- en natuurbescher­

mingsorganisatie. Gedacht kan worden aan een commissie, overeenkomstig de 

'voorbereidingscommissie' of de 'plaatselijke commissie' bij een ruilverka­

veling of landinrichtingsproject. Daar zijn samenstelling, werkwijze, over­

leg, advisering, besluitvorming en bevoegdheden zorgvuldig geregeld. 
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De rechts- en belangenbescherming 

Noch de aanwijzing, noch het BOB bieden mogelijkheden voor rechts- en 

belangenbescherming. Voor rechts- en belangenbescherming is men aangewezen 

op wettelijke regelingen, behorende bij de streek- en bestemmingsplannen 

(door middel van de Wet op de Ruimtelijke Ordening) of de mogelijkheid die 

de verschillende sectorale wetten (bijvoorbeeld de Natuurbeschermingswet, 

Landinrichtingswet, Natuurschoon wet en Boswet). Wanneer daar gebruik van 

wordt gemaakt rijst de vraag of inspraak, bezwaar en beroep voor de burgers 

niet te laat komen. Immers, de beslissing waar het om gaat - de aanwijzing 

tot een Nationaal Landschap - is al veel eerder en op een ander niveau 

genomen. Doordat het BOB gebruik maakt van het bestaande instrumentarium 

kan bij toepassing van verschillende beperkende regelingen een cumulatie 

van schade optreden. Zo kan een grondgebruiker op grond van verschillende 

regelingen gebruiksbeperkignen opgelegd krijgen. Afzonderlijk gezien kunnen 

deze niet voldoende zijn voor een 'onevenredig nadeel'. Tezamen kunnen de 

maatregelen wel een dergelijke kwalificatie verdienen. 

De kosten 

Wanneer in de nota's betreffende Nationale Landschappen over kosten wordt 

gesproken dan blijkt dat daaronder de budgettaire lasten voor de overheid 

worden verstaan. Allereerst moet hierbij opgemerkt worden dat er verschil­

lende kostenbegrippen zijn te onderscheiden. Naast de budgettaire lasten 

wordt het kostenbegrip gehanteerd voor de kosten voor de producenten (en 

eventueel de bewoners) in het gebied en de kosten voor de nationale econo­

mie, de zogenaamde 'welfare costs'. De budgettaire lasten voor een bepaald 

beleidsonderdeel c.q. programma van de overheid worden ook wel met de term 

programmakosten aangeduid. Bij de programmakosten van de Nationale Land­

schappen kan in principe een onderscheid worden gemaakt in apparaatkos­

ten , overdrachtsuitgaven (in de vorm van subsidies en bijdragen), uitga­

ven voor voorzieningen en belastingfaciliteiten. Tot de programmakosten van 

de Nationale Landschappen behoren zowel de kosten van voorbereiding en 

vaststelling als de uitvoering van het beleid. 

De in tabel 3-en 4, alsmede in bijlage 4 weergegeven geldbedragen omvat­

ten de apparaatkosten, overdrachtsuitgaven in de vorm van subsidies en 

bijdragen en de uitgaven voor voorzieningen, zoals de aankoop en beheer van 

reservaatgronden en natuurterreinen. Belastingfaciliteiten zijn buiten 

beschouwing gebleven. De geldbedragen, die daar ten opzichte van de appa­

raatkosten en overdrachtsuitgaven mee gemoeid zijn, zijn van beperkte 

betekenis. Wat opvalt is dat de financiering van deze programmakosten 

verdeeld is over een groot aantal kostenposten. Er zijn op rijksniveau een 

groot aantal departementen bij betrokken. De financiering van de Nationale 

Landschappen vindt rechtstreeks plaats door de Rijksoverheid zelf (de 

zogenaamde programma- of projectfinanciering) öf door de provincie. In dat 

laatste geval kunnen de middelen afkomstig zijn uit doeluitkeringen door de 
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Rijksoverheid of uit de algemene middelen van de provincie. 

In tabel 4 zijn de benodigde uitgaven van de overheid voor de Nationale 

Landschappen weergegeven. De verwachte uitgaven zijn gemiddeld circa 150 

min gulden per jaar. Het is de vraag of er voldoende financiële middelen 

beschikbaar worden gesteld om dit te financieren. In tabel 3 zijn naast de 

begrote de daadwerkelijke uitgaven in de periode 1974-1984 weergegeven. 

Daaruit blijkt dat er aanzienlijk minder middelen zijn gebruikt dan be­

leidsmatig gereserveerd zijn. De oorzaken zijn enerzijds een geringe accep­

tatie van het idee Nationale Landschappen in de proefgebieden, anderzijds 

het achterblijven van plannen voor subsidie-activiteiten. Voor de mogelijk­

heden in de toekomst is het een belangrijk gegeven dat de post Nationale 

Landschappen uit de begroting 1985 en 1986 is verdwenen. Het signaal dat de 

Regering hiermee geeft is duidelijk. Zonder het in ruime mate beschikbaar 

stellen van financiële middelen zal de acceptatie verder afnemen. De twij­

felaars en de tegenstanders krijgen daarmee het gelijk aan hun kant. 

Het hanteren van de budgettaire lasten als kostenbegrip heeft zijn beper­

kingen. Zo wordt over het hoofd gezien dat het naleven van de regelgeving 

door personen en lichamen, voortvloeiend uit de Nationale Landschappen, 

kosten met zich meebrengt. Deze kosten kunnen worden aangeuid als 'verbor­

gen beleidskosten'. Daarbij gaat het om de additionele kosten die als 

gevolg van regelgeving van het Nationale Landschap in het betreffende 

gebied ontstaan. Het vaststellen van wat zijn nu verborgen beleidskosten en 

hoe hoog zijn deze in de praktijk, is niet eenvoudig. Voor de land-, tuin­

en bosbouw kan het gevoerde overheidsbeleid de volgende soorten verborgen 

beleidskosten teweeg brengen. 

Exploitatiekosten 

Door de regulering van de overheid kan een extra inzet van arbeid, werk 

door derden, werktuigen en grond- en hulpstoffen nodig zijn voor het in 

stand houden (of onderhoud) van landschappelijke elementen en natuurgebie­

den of andere extra werkzaamheden die verricht moeten worden in het kader 

van het Nationale Landschap. 

Kosten van beheer, leiding en toezicht 

Door de toename van de wettelijke regelingen en voorschriften, nemen de 

beheerstaken in aantal en intensiteit toe. Met name geldt dit voor de 

administratieve zaken. Zo is, om met succes gebruik te maken van alle 

subsidie- en bijdrageregelingen, kennis en inzicht nodig in deze regelge­

ving. Het maken van plannen, het 'wegwijs worden in premieland', alsmede 

het gebruik maken van de regelingen, kosten tijd. Het daarmee gepaard 

gaande extra tijdsbeslag voor het voorbereiden, het uitvoeren en het con­

troleren plus de noodzakelijke materiële voorzieningen, uit zich in hogere 

kosten voor beheer, leiding en toezicht. 
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Gederfde opbrengsten 

Door de regelgeving, voortvloeiend uit het Nationale Landschap, is het 

mogelijk dat aan de land-, tuin- en bosbouw de mogelijkheid wordt ontnomen 

een bepaalde opbrengst te realiseren. Deze opbrengstderving is een kosten­

post en wel kosten in de zin van gederfde (alternatieve) opbrengsten. Bij 

deze kosten moet aangetekend worden dat de overheid het voornemen heeft een 

vergoeding te geven voor bepaalde kosten (en zelfs reeds doet . Voor de 

betrokkenen kan er onzekerheid bestaan over de vraag welke kosten voor 

vergoeding in aanmerking komen en hoe hoog de vergoeding zal zijn. De 

hoogte van de additionele kosten hangt af van de verwachting die men heeft 

van de 'without' situatie. Dat wil zeggen, in dit geval een ontwikkeling 

waarin geen Nationaal Landschap wordt gerealiseerd. Dit verwachtingspa­

troon, maar ook de onzekerheid over de vraag welke kosten vergoed worden en 

hoe hoog deze vergoeding is, zijn medebepalend voor de houding van agra­

riërs tegenover de Nationale Landschappen. De boeren in Winterswijk vormen 

hiervan een treffend voorbeeld. 

4.8 De relatie tussen Nationale Landschappen en de Relatienotagebieden 

In 1975 verschenen gelijktijdig drie nota's, te weten: 'Nationale Par­

ken', 'Interimadvies Nationale Landschapsparken' en de nota betreffende 'De 

relatie tussen landbouw en natuur- en landschapsbehoud', ook wel Relatieno­

ta genoemd. Hoewel de Relatienota pas in het volgende hoofdstuk aan de orde 

komt, kan opgemerkt worden dat er tussen Relatienotagebieden en Nationale 

Landschappen overeenkomsten en verschillen bestaan. Met de toepassing van 

de Relatienota wordt beoogd het in stand houden van waardevolle agrarische 

cultuurlandschappen. Dat is ook een doelstelling voor het instellen van 

Nationale Landschappen. Daarnaast is de instelling van Nationale Landschap­

pen ook gericht op het bieden van mogelijkheden voor openluchtrecreatie en 

het in stand houden van waardevolle gebouwen en monumenten. Anders gezegd, 

het Nationale Landschappenbeleid onderscheidt zich van het Relatienotabe-

leid door een bredere doelstellingsformulering. Van het Relatienota-instru­

mentarium wordt verwacht dat het een belangrijke bijdrage levert aan de 

verwezenlijking van de Nationale Landschappen (Brunsveld, 1984). Gezien de 

concentratie van natuurlijke en landschappelijke waarden die zich in de 

Nationale Landschappen voordoen, liggen relatief veel Relatienotagebieden 

binnen de (toekomstige) Nationale Landschappen. Zo vermeldt de Evaluatie­

nota (1985) dat van de Relatienotagebieden in de Nationale Landschappen 

15.440 ha concreet begrensd is. Dat is 52% van de landelijk concreet be­

grensde oppervlakte. Voorts blijkt 68% van de thans afgesloten beheers­

overeenkomsten te zijn aangegaan binnen de Nationale Landschappen. Daarmede 

wordt het beheersbeleid een onderdeel van het Nationale Landschappenbeleid. 

In het volgende hoofdstuk wordt nader op de Relatienota ingegaan. 
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5. HET OVERHEIDSBELEID EN DE RELATIENOTA 

5.1 Instrumenten van het 'Relatienotabeleid' 

• s 

nieuw instrumenta»«» waarmee -zij in waardevolle agrarische cultuurland­

schappen het spanningsveld tussen natuur en landschapsbehoud enerzijds en 

het streven van agrariërs naar acceptabele werkomstandigheden en een aan­

vaardbaar inkomen anderzijds, wil wegnemen. De overheid stelt zich daarbij 

op het standpunt dat de samenleving de boer een prijs moet betalen voor het 

gewenste beheer in die gevallen waar, en voor zover, het beheer van natuur 

en landschap als bijprodukt van landbouwproduktiebedrijven onvoldoende 

recht doet aan de wens tot instandhouding van natuur en landschap (Van der 

Lely, 1978). De overheid gaat er dus vanuit dat landbouw en natuur- en 

landschapsbehoud duidelijk complementaire bezigheden zijn die door de boer 

slechts gecombineerd zullen worden als daar een financiële compensatie 

tegenover staat. De instrumenten van het Relatienotabeleid zijn de beheers­

overeenkomsten, onderhoudsovereenkcmsten en reservaatvorming. Daarnaast 

moet in dit verband ook de zogenaamde bergboerenregeling worden genoemd. 

Het eerste, het instrument van de beheersovereenkomsten, heeft de meeste 

tongen losgemaakt. Vanuit de landbouwhoek reageerde men gereserveerd. Na­

tuurbeschermers daarentegen hadden gespannen verwachtingen, juist omdat dit 

instrument bedoeld was om.de integratie tussen landbouw en natuurbeheer te 

bewerkstelligen. Juridisch gezien zijn beheersovereenkomsten privaatrechte­

lijke overeenkomsten tussen agrariërs en de overheid waarbij de agrariërs 

zich - op geheel vrijwillige basis - verplichten tot het op een zodanige 

wijze beheren van de agrarische cultuurlandschappen, dat in voldoende mate 

rekening wordt gehouden met de natuur- en landschapswaarden. De overeen­

komsten worden aangegaan voor een periode van zes jaar en kunnen niet 

eenzijdig door de overheid worden opgezegd. De overeengekomen beheers-

bepalingen kunnen betrekking hebben op de intensiteit van het grondgebruik, 

maar ook op de wijze van grondgebruik. Voorbeelden van beheersbepalingen in 

een weidegebied waar men de vogelstand en de plantenrijkdom wil behouden, 

zijn: 

- het handhaven van een hoog waterpeil; 

- geen bewerkingen zoals slepen en rollen tussen 15 april en 15 juni; 

- het niet scheuren en niet egaliseren van grasland; 

- het niet maaien en niet weiden tussen 15 april en 15 juni; 

f- geen drijfmest uitrijden tusen 15 april en 15 juni; 

|- geen drijfmest uitrijden tussen 1 november en 15 maart. 

Als tegenprestatie voor het verrichten of het nalaten van bepaalde hande­

lingen ontvangt de agrariër van de overheid een bepaalde vergoeding. De 

54 

http://om.de


hoogte van die vergoeding is gebaseerd op de gedachte dat de boer, die een 

beheersovereenkomst heeft afgesloten, een gelijk inkomen moet behalen als 

zijn collega in een vergelijkbare situatie, die geen overeenkomst heeft 

afgesloten. Om zo'n vergelijking mogelijk te maken wordt bij ieder door de 

overheid aangewezen beheersgebied - dat is een gebied waar beheersovereen­

komsten kunnen worden afgesloten - een vergelijkingsgebied aangewezen. 

Daarbij wordt het inkomen van de boer in een vergelijkingsgebied tot norm 

verheven. Dus als stelregel geldt, dat de boer die een beheersovereenkomst 

heeft afgesloten een schadeloosstelling ontvangt, omdat door de beheersbe-

palingen zijn opbrengst van marktbare goederen lager is en/of omdat zijn 

inzet van produktiemiddelen, waaronder arbeid, hoger ligt. Anderen, zoals 

beleidsmakers, in een poging om boeren voor hun ideeën te winnen, drukken 

zich wat eufemistischer uit en stellen dat een boer, die een beheersover­

eenkomst heeft afgesloten via de overheid, een vergoeding krijgt voor de 

'produktie' van het gewenste natuur en landschap. Deze laatste stelling 

heeft iets dualistisch. Enerzijds wordt de landbouw, die zo min mogelijk 

wordt gehinderd door beperkingen van natuur en landschap en milieu, tot 

maatstaf verheven, terwijl anderzijds boeren, die toevallig in een beheers­

gebied wonen, wordt voorgehouden dat ze een bijzonder nuttige functie 

vervullen door het beheren en conserveren van natuur en landschap. Boeren 

buiten beheersgebieden dragen immers evenzeer verantwoordelijkheid voor een 

natuur- en landschapsbeheer, waarbij het land ook op langere termijn leef­

baar blijft. 

Een tweede instrument van het Relatienotabeleid is de reservaatvorming. 

In gebieden waar volgens de overheid, gezien de landschappelijke en/of 

natuurwetenschappelijke waarde en de grote kwetsbaarheid, landbouw op den 

duur niet te verenigen is met natuur- en landschapsbehoud, kan zij overgaan 

tot reservaataankopen. De door de overheid aangekochte agrarische gebie­

d e n ^ * worden vervolgens beheerd door Staatsbosbeheer of een particuliere 

natuurbeschermingsorganisatie._T« Ja. . p«-«>t'~r'«' ̂ » ^ J i - J J . I > . AH.»«. «..A-V«— ««o«*. «*»-

Het derde instrument, de ondernoudsovereenkomsten, komt erop neer dat de „,. . 

overheid overeenkomsten kan afsluiten met boeren, waarbij de laatsten zich S (ïtï C\ 

verplichten om tegen een vergoeding één of meer natuurlijke landschapsele-

_menten, zoals bijvoorbeeld houtwallen of knotwilgen, op een bepaalde wijze 

te onderhoTftÄnAIn vergelijking met de instrumenten van de beheersovereen­

komsten en de reservaatvorming heeft dit instrument van de onderhouds-

overeenkomsten relatief weinig in de belangstelling gestaan. Wellicht wordt 

dit veroorzaakt doordat het instrument - wat de mate van integratie tussen 

natuur- en landschapsbehoud en landbouw betreft - tussen de beheersovereen­

komsten en de reservaatvorming in staat, waardoor noch boeren noch natuur­

beschermers een uitgesproken mening voor of tegen hebben. In feite betekent 

een onderhoudsovereenkomst een scheiding van functies op bedrijfsniveau. 

Aan de landbouw op zich worden immers geen beperkingen opgelegd. De boer 

ontvangt slechts een honorering voor bewezen diensten aan landschapsele-
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menten die letterlijk en figuurlijk nog slechts zijdelings tot zijn bedrijf 

behoren. Volgens de Relatienota (1975 p.45) was het de bedoeling dat deze 

onderhoudsovereenkomsten zouden kunnen worden afgesloten in alle agrarische 

gebieden. Om budgettaire redenen is dit echter teruggeschroefd. De 'Be­

schikking aanwijzing landschapselementen' (1981) vermeldt dat onderhouds- Q 
overeenkomsten alleen afgesloten kunnen worden in de vijf proefgebieden van 

Nationale Landschappen en een aantal kleinere gebieden met name Relatie-

notagebieden 'waar behoefte bestond aan dit instrument' (Voortgangsnotitie 

^1981-1982). 

Naast de drie zojuist besproken instrumenten, welke in de Relatienota 

worden geïntroduceerd, is in Nederland ook de bergboerenregeling van toe­

passing. Deze in 1975 ingevoerde regeling is gebaseerd op EG-richtlijn nr. 

75/268 betreffende de landbouw in bergstreken en sommige probleemgebieden. 

De regeling beoogt de landbouwactiviteit, waar deze van belang is voor het 

behoud van het natuurlijke landschap, te ondersteunen via compenserende 

vergoedingen voor natuurlijke handicaps. Omdat de doelstelling met betrek­

king tot de Relatienotagebieden aansluit bij de doelstelling voor de berg-

boerengebieden, is deze EG-regeling in Nederland gekoppeld aan het stelsel 

van beheersregelingen. De nationale uitwerking van de bergboerenregeling is 

vastgelegd in de 'Beschikking bijdragen probleemgebieden'. Het Bureau Be­

heer Landbouwgronden dat de beheersregelingen uitvoert is ook met de uit­

voering van deze regeling belast. In een 'bergboerenovereenkomst' verklaart 

de ondernemer de agrarische bedrijfsvoering zodanig uit te oefenen dat de 

natuurlijke handicaps in het gebied in stand worden gehouden. In ruil 

daarvoor ontvangt de ondernemer een bepaalde vergoeding, waarvan de hoogte 

wordt vastgelegd op basis van de gemiddelde veebezetting op het bedrijft. 

Een een ander heeft ertoe geleid dat wanneer de natuurlijke handicaps in 

het beheersgebied medebepalend zijn voor de beheersvergoeding er een cor­

rectie plaatsvindt in de hoogte van deze beheersvergoeding. De vergoeding 

op basis van de bergboerenregeling wordt dan in mindering gebracht op de 

beheersvergoeding en wel op dat deel van de beheersvergoeding dat betrek-

. king heeft op de externe produktie-omstandigheden. 

-^ Ten slotte moet in dit verband nog worden opgemerkt dat reservaten tot 

eind 1985 niet in aanmerking kwamen voor de bergboerenregeling. Als argu­

ment werd aangevoerd dat in dergelijke gebieden het streven erop gericht is 

gronden aan het bedrijfsmatige agrarische gebruik te onttrekken, hetgeen de 

bergboerenregeling juist niet beoogt. Vanaf begin 1986 is deze regeling 

evenwel ook van toepassing verklaard voor gronden, gelegen in reservaatsge-

bieden. In de Relatienota is, om de financiële consequenties van het voor­

gestelde beleid onder ogen te zien, een schatting gemaakt van de kosten. 

Daarbij is, zoals de Nota opmerkt "om een orde van grootte aan te geven 

zonder de schijn van exactheid te suggereren", uitgegaan van een rekenmo­

del, gebaseerd op ronde getallen, te weten: 100.000 ha reservaatvorming en 

100.000 ha aangepast beheersregime. Dit rekenvoorbeeld nu is in de Nota 
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Landelijke Gebieden heilig verklaard (Prillevitz, 1978). Dit wil zeggen dat 

de oppervlakten van 100.000 ha beheersgebied en 100.000 ha reservaatsgebied 

zijn aangemerkt als maximum oppervlakte voor toekomstig beleid. In de Nota 

Landelijke Gebieden deel 3d: regeringsbeslissing (Ministerie van Volkshuis­

vesting en Ruimtelijke Ordening, 1979) heeft de regering als standpunt 

uitgesproken dat maximaal 200.000 ha onder de werking van de Relatienota 

kan worden uitgebracht. Eenzelfde soort doelstelling schijnt niet voor de 

onderhoudsovereenkomsten te bestaan. In de praktijk lijkt het aantal onder-

houdsovereenkomsten te worden bepaald door het beschikbare budget. Opmerke­

lijk in dit verband is dat het Nationale Landschappenbeleid in eerste 

instantie van ruim 600.000 ha waardevolle agrarische cultuurgrond en later 

van ca. 500.000 ha is uitgegaan. 

Het aanwijzen ,van Relatienotagebieden zal/volgens de Nota Landelijke 

Gebieden deel/e! definitieve tefcst (Ministerie van Volkshuisvesting en 

/ X / / f Ruimtelijjsé Ordening-", 1983) /gefaseerd ̂ geschieden. Voor de eerste fase Ruil 

waarbij/gedacht wórdt aan .fOO.OOO h a / s echter, zo.meldt de Nota, de 

tijdsduur onbepaald. In fierste instantie werd nog- gedacht aan een eerste 

fase. Maar dé financiële beperkingen c.q. overheidsbezuinigingen enerzijds 

en wellicht ook de geringe belangstelling die'' er vanuit dié landbouw bleek 

te besJEaan voor meX name beheersregelingen/anderzijds, hebben de oyerheid 

ertoe gebracht haar pretenties danig omlacig te brengen. Op beide aspecten -

de kosten die het beleid met zich mee hébben gebracht en de resultaten van 

het beleid -wordt in het navolgende ingegaan. 

5L^2-^-Kfteoton-van iiet-̂ teJ.atei«»intflbeĴ i«t 

Om een begin te maken met de uitvoering van het Relatienotabeleid is in 

1977 door de overheid een zogenaamde 'voorrangsinventarisatie' opgesteld. 

Daarin worden 86.000 ha agrarisch cultuurgrond vanwege hun natuurweten­

schappelijke en landschappelijke waarden aangemerkt als potentieel beheers­

en reservaatsgebied. De procedure is verder als volgt. Aan de hand van deze 

inventarisatie wijst de minister van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Orde­

ning in overleg met het provinciaal bestuur beheers- en reservaatsgebieden 

in globale zin aan. Vervolgens stelt op voorstel van het provinciaal be­

stuur dezelfde minister de concrete begrenzing vast. Daarna geeft de Com-

19 ) 

missie Beheer Landbouwgronden (CBL) ', die onder het Ministerie van Land­

bouw en Visserij ressorteert en verantwoordelijk is voor de uitvoering van 

de beheersregelingen, aan de Provinciale Commissie Beheer Landbouwgronden 

(PCBL) opdracht voor het opstellen van een ontwerp-beheersplan. In deze 

commissies hebben vertegenwoordigers van de landbouworganisaties, agrari­

sche werknemers, natuurbescherming en rijks- en provinciale overheid zit­

ting. Het opgestelde ontwerp-beheersplan dat beschrijvingen moet bevatten 

van de beheersdoeleinden, de beheersbepalingen, de grondslagen voor het 
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vaststellen van de vergoedingen en het vergelijkingsgebied, wordt vervol­

gens ter inzage gegeven aan de betrokkenen. De PCBL kan op hun voorstel 

bepaalde wijzigingen aanbrengen. Tot slot wordt het al dan niet gewijzigde 

beheersplan voorgelegd aan de CBL die tot vaststelling van het plan kan 

overgaan. Pas dan kunnen in het gebied op vrijwillige basis beheersovereen­

komsten worden afgesloten. Medio 1985 is de sta^d van zaken, dat overeen-

y1" . stemming bestond over de ̂ loba^e aanw^zing vAn Relati'enotagebieden voor 

(̂  \, éen oppervlakte vairi circa 68*1)00 ha. De concrete begrenzing was vastgesteld 
* V / / < 

op^ruim 27.000 ha. 

. * 
t. 

W 

X> 

% 

Beheersovereenkomsten 

Medio 1985 bedroeg de oppervlakte waarvoor beheersplannen waren vastge­

steld en waarvoor dus beheersovereenkomsten konden worden afgesloten, ca. 

21.000 ha. Hiervan was ca. 9.000 ha aangewezen als beheersgebieden en 

12.000 ha als reservaatsgebieden. Van de 12.000 ha reservaatsgebieden was 

ongeveer 2.000 ha gebruiksvrij verworven door natuurbeschermingsorganisa--

ties, zodat hierop geen beheersovereenkomsten kunnen worden afgesloten. Het 

aantal vastgestelde beheersplannen bedroeg 48. Voor ongeveer 3.700 ha was 

eind 1984 daadwerkelijk een beheersovereenkomst afgesloten, hetgeen over­

eenkomt met 20% van de totale oppervlakte waarvoor het afsluiten van een 

beheersovereenkomst mogelijk was. De afgesloten overeenkomsten hadden be­

trekking op in totaal 415 boeren (Jaarverslag 1984, BBL). Opgemerkt moet 

worden dat het aantal ha, waarvoor een beheersovereenkomst is afgesloten na 

1981 - het jaar dat het BBL de eerste beheersplannen goedkeurde - zoals 

blijkt uit tabel, 5 snel is toegenomen. Boelen (1985) geeft in zijn over­

zichtsartikel 'De relatienota in de praktijk' als stand van zaken met 

betrekking tot het afsluiten van beheersovereenkomsten dat per 1 mei 1985 

550 boeren een overeenkomst hebben afgesloten betrekking hebbend op een 

oppervlakte van ca. 4.350 ha. 

! Opmerkelijk is dat vrijwel alle gebieden waarvoor tot op heden een be-

! heersplan is opgesteld, deel uitmaken van een ruilverkavelingsplan. De 

Relatienota wordt door sommigen daarom ook wel betiteld als 'olie in de 

ruilverkavelingsmachine'. ' Enerzijds moeten boeren - willen zij de ruil­

verkaveling niet geblokkeerd zien - accepteren dat bepaalde delen van het 

betrokken gebied worden aangewezen als Relatienotagebied. Anderzijds moeten 

natuurbeschermingsorganisaties, die tenminste een deel van het landschap 

willen bewaren, accepteren dat elders de landbouw wat meer 'ruimte' krijgt. 

Daarom is er in feite sprake van een compartimentering van de functiever­

vulling. Voor een deel overheersen de agrarische belangen van de landbouw, 

iterwijl in een andere deel de belangen van de natuurbeschermingshoek de 
f 2~4\ \ _— 

f boventoon voer en. ̂ w Voor een meer uitvoerige beschouwing over de gebieden 

'Vaar de. beheersplannen zich in hoofdzaak concentreren zij verwezen naar 

paragraaf 6.3 f S\, > / . -?• '1' 
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Reservaatvorming 

In de voorrangsinventarisatie van 1977 is van de 86.000 ha Relatienotage-

bieden 36.000 ha aangemerkt als reservaatsgebied. Uit 'De voortgang van het 

Relatienotabeleid' (Ministerie van Landbouw en Visserij, 1985) blijkt dat 

de Minister in plaats van 36.000 ha, 48.000 ha wil verwerven als reser­

vaatsgebied. Eind 1983 was ca. 8.000 ha verworven en eind 1984 ca. 11.000 

ha. Uit tabel 5 blijkt dat het aankoopvolume de laatste jaren tussen de 

1500 en 2000 ha lag. Dit betekent dat bij een gelijkblijvend jaarlijks aan­

koopvolume het nog 18 tot 25 jaar zal duren voordat reservaatvorming is 

voltooid van alle in de voorrangsinventarisatie van begin 1985 aangemerkte 

kwetsbare gebieden. Bezuinigingen op het budget voor reservaataankopen 

kunnen er echter toe leiden dat het aankoopvolume de komende jaren zal 

dalen. Daardoor zal het in de praktijk vermoedelijk langer gaan duren 

voordat de 48.000 ha van de voorrangsinventarisatie per 1 januari 1985 (zie 

voor de oppervlakte van de voorrangsinventarisatie de Voortgangsnota Rela­

tienotabeleid, Ministerie van landbouw en Visserij, 1985) zal zijn aange­

kocht . 

&1 
$ 

ü' 

>1 

Ondeshoudsovereenkomsten , 

Voor~Ue>r"öna.ernbudsovèreenkomsten is het moeilijk om in één of enkele 

kengetallen de tot nu toe bereikte resultaten weer te geven. Deze overeen-

ikomsten hebben namelijk betrekking op veel èn naar aard uiteenlopende 

I'landschapselementen'. Zó werden' overeenkomsten afgeslote» voor het onder­

houd van 350 km meidoornhagen, 52 km houtwallen/houjtkades, 40 km jtuinwal-

len, 20 km natuurterreintjes en enkele duizenden knotwilgen in de Lopiker-

waard. Medio 1985 liepen er in totaal ca. 1450 onderhoudsovereenkomsten in 

16 gebieden (Bron: Rijksbegroting voor het Ministerie van Landbouw en 

Visserij voor het jaar 1986). ( Slo^-z^ /) &.8-) ' ) 

22 ) Bergboerenregeling 

Doordat tot eind 1985 de bergboerenregeling aan het stelsel van beheers­

gebieden gekoppeld was konden de laatste in principe in aanmerking komen om 

als 'bergboerengebieden' te worden voorgedragen bij de Europese Commissie. 

Daarmee konden ze geplaatst worden op de communautaire lijst van probleem­

gebieden. In de praktijk houdt dit in dat gebieden waarover overeenstemming 

is bereikt over de aanwijzing tot beheersgebied, periodiek bij de Europese 

Commissie worden aangemeld als probleemgebied. Eind 1984 waren beheersge­

bieden tot een totale oppervlakte van ruim 18,000' ha geplaatst op de commu-

nautaire lijst van agrarische probleemgebieden en nog eens bijna 10.000 ha 

daarvoor aangemeld (Bureau Beheer Landbouwgronden, Jaarverslag 1984, 1985). 

In oktober 1985 was de Beschikking bijdragen probleemgebieden daadwerkelijk 

van toepassing op ca. 10.000 ha (BBL, persoonlijke mededeling). 
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Tabel 5. Effecten van het Relatienotabeleid; oppervlakte waarvoor beheers­

overeenkomsten zijn afgesloten en oppervlakten, aangekocht als reservaatge­

bied (1978-1985). 

Jaar Oppervlakte waarvoor beheers­

overeenkomsten zijn afgesloten 

Oppervlakte aangekochte 

reservaatsgebieden (ha) 

jaarlijks totaal 

1978 

1979 

1980 

1981 

1982 

1983 

1984 

1985 

ca 

ca 

ca 

ca 

ca 

ca 

ca 

350 ha op ad hoc basis 

350 ha op ad hoc basis 

350 ha op ad hoc basis 

1.450 ha waarvan 550 ha op 

ad hoc basis 

1.600 ha waarvan 400 ha op 

ad hoc basis 

2.950 ha exclusief ad hoc-

3.682 ha 

4.600 ha4 

overeenkomsten 
3 

.000 

.000 

.600 

1.000 

2.000 

3.600 

2.000 

1.000 

1.400 

3.000 

5.600 

6.600 

8.000 

11.00 05 

Bron: Bureau Beheer Landbouwgronden. Rijksbegrotingen over diverse jaren. 

1. Bij die overeenkomsten, gesloten in het kader van vastgestelde beheers­

plannen, d.w.z. 1.200 ha voor 1982, waren 108 agrariërs betrokken. 

2. Bij deze overeenkomsten waren in totaal 290 agrariërs betrokken. 

3. Bij deze overeenkomsten waren in totaal 415 agrariërs betrokken. 

4. Stand september 1985; aantal betrokken agrariërs: ruim 550. 

5. De Rijksbegroting voor het jaar 1986 vermeldt op blz. 86 dat de totaal 

verworven oppervlakte ten behoeve van reservaatvorming ca. 5500 ha is. 

Volgens de Voortgangsnota over de uitvoering van de Relatienota (1982) 

was begin 1982 reeds 6000 ha van de 36.000 ha reservaatsgebied uit de 

voorrangsinventarisatie verworven. Verschillende bronnen bevestigen dan 

ook de 11.000 ha in totaal voor 1984. Het totaal van 11.000 ha omvat ook 

de aankopen die met behulp van subsidiëring door de provincies plaats­

vinden. 
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A 

Eind 1, 

In tabel 

19^ zijn 

. tr zijn \ 

in ons land de eerste bergboerenovereenkomsten afgesloten, 

voor de jaren 1989 t/m 198« het aantal boei/en -éeet een 

bergboerenovereenkomst haait afgesloten mi het üaaimee gelfluciats J&a«wri. v«:<̂ > 

Het blijkt dat de interesse voor de bergboerenregeling de laatste 

jaren is toegenomen. Ook is - in vergelijking met de beheersovereenkomsten 

de acceptatie van de bergboerenregeling groter. 

Jci. 

Tabel 6. Afgesloten bergboerenovereenkomsten. 

Jaarlijks afge­

sloten berg­

boerenovereen­

komsten 

1979 1980 1981 1982 1983 1984 

Totaal Januari 

per 31 1985 t/m 

december september 

1984 1985 

aantal 39 14 44 48 106 95 346 78 

ha 270 129 293 856 1183 489 3220 353 

Bron : SBL/DBL. 

Voor 37% van het areaal, waarvoor het afsluiten van overeenkomsten moge 

lijk was, is ook daadwerkelijk een overeenkomst afgesloten. Deze relatief 

\A } hoge acceptatiegraad wordt veroorzaakt doordat de voorwaarden waaraan bij 

de bergboerenovereenkomsten voldaan moet worden gering zijn. In de praktijk 

komen deze voorwaarden er slechts op neer dat de agrariërs de externe 

j produktie-omstandigheden dienen te handhaven.: 5'«"—'S5—*•* ' .: ^ nl) 

5.3 De budgettaire lasten van het Relatienotabeleid 

De budgettaire lasten van het Relatienotabeleid zijn te onderscheiden in 

een drietal categorieën: ' 

- apparaatkosten; 

- overdrachtsuitgaven; 

- uitgaven voor voorzieningen. 

Apparaatkosten 

De apparaatkosten zijn de direkte bestedingen van en voor de overheid 

zelf om het functioneren van het Relatienotabeleid mogelijk te maken. Het 

meest in het oog springend zijn de ambtenarensalarissen. Haar ook de aan-
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koop van goederen en diensten, nodig voor het functioneren van het over­

heidsapparaat, en de huisvestingskosten behoren hiertoe (Slangen en Van 

Boven, 1983). Het is - vanwege toerekeningsproblemen - moeilijk om vast te 

stellen hoe groot de apparaatkosten voor een bepaald beleidsonderdeel zijn. 

Wij schatten dat thans ruim 40% van het personeelsbestand van het BBL - dat 

zijn ca. 50 medewerkers - werkzaam is in het kader van het Relatienotabe-

leid. ' Aan salarissen betekent dit een jaarlijkse budgettaire last van 

ruim 3 miljoen gulden. De werkelijke apparaatkosten van het beleid zullen 

in de praktijk hoger uitvallen door enerzijds de aankoop van noodzakelijke 

goederen en diensten en anderzijds omdat er ook binnen de ministeries, met 

name het Ministerie van Landbouw en Visserij, ten behoeve van dit beleid 

personen werkzaam zijn. 

Overdrachtsuitgaven 

De categorie overdrachtsuitgaven omvat de budgettaire lasten uit hoofde 

van bijdragen- en subsidieregelingen. Hieronder vallen de uitgaven die 

gedaan worden voor de beheers- en onderhoudsovereenkomsten, alsmede de 

uitgaven voor de bergboerenregeling. In 1983 bedroegen de overdrachtsuitga­

ven voor het Helatienotabeleid, zoals blijkt uit tabel 7, 2,7 min gld, 

waarvan respectievelijk 1,7 min gld besteed is aan de beheersovereen-
25 ï 

komsten ' en 1,0 min gld aan onderhoudsovereenkomsten. Voor 1984 waren de 

overdrachtsuitgaven 3,3 min gld, waarvan 2,2 min gld is besteed aan be­

heersovereenkomsten en 1,1 min gld aan onderhoudsovereenkomsten. Bij de 

uitgaven van de beheersovereenkomsten valt het op dat de werkelijke uitga­

ven ver achter blijven bij de begrote uitgaven. Dat duidt erop dat met het 

instrument van de beheersovereenkomsten niet die resultaten zijn geboekt 

die de overheid zich had voorgesteld. 

Uitgaven voor voorzieningen 

Het de reservaataankopen neemt de overheid de produktie van natuur en 

landschap in eigen hand of legt deze in handen van particuliere natuurbe­

schermingsorganisaties. De uitgaven hiervoor zijn dan ook te beschouwen als 

uitgave voor door de overheid geleverde voorzieningen. De financiële lasten 

die dit met zich meebrengen bestaan enerzijds uit de aankoopkosten en 

anderzijds uit de beheerskosten. De uitgaven voor aankopen bedroegen, zoals 

blijkt uit tabel 7, de laatste jaren enkele tientallen miljoenen guldens 

per jaar. Voor 1984 is het voor reservaataankopen beschikbaar gestelde 

bedrag als gevolg van bezuiningsvoorstellen teruggedraaid tot 3,5 miljoen 

gulden. Daarbovenop komen de opbrengsten uit verkoop van agrarische domein­

gronden. Jaarlijks wordt hieruit 19 min gld beschikbaar gesteld voor de 

aankoop van reservaten (Motie Faber). Zoals uit tabel 7 blijkt is daadwer­

kelijk aan reservaataankopen 23,5 min gld besteed. De beheerskosten van de 

aangekochte reservaten zijn niet precies bekend omdat deze kosten zelden of 

nooit als zodanig door de overheid worden gepubliceerd. ' Diverse bron-
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27 ) nen wijzen echter in de richting van een bedrag van rond de 500 en 900 

gulden per ha per jaar, afhankelijk van de aard het bedrijf en of het al 

dan niet een vaargebied betreft. Bij een toename van het areaal reservaten 

met jaarlijks 1500 ha - zoals we dat de laatste jaren hebben gezien -

betekent dit dat de totale beheerskosten jaarlijks met ruim een miljoen 

gulden zullen stijgen. In totaal bedragen de beheerskosten voor de 11.000 

ha reservaatgebieden die tot op heden zijn aangekocht naar schatting zo'n 

8,3 min gld per jaar. 

Tabel 7. Overheidsuitgaven (begroting en realisatie) in het kader van de 

Relatienota (in miljoenen guldens; 1978-1986). 

Jaar 

Beheers­

overeenkomsten Reservaatsaankopen 
Onderhouds-

overeen-

komsten 

Berg-

boeren-

regeling 

begroting realisatie begroting realisatie realisatie 

1978 

1979 

1980 

1981 

1982 

1983 

1984 

1985 

1986 

13,7 

10,9 

5,1 

7,7 

9,4 

9,2 

9,3 

9,4 

11,0 

0,1 

0,1 

0,2 

0,5 

1,2 

1,7 

2,3 

24,9 

24,9 

36,4 

23,5 

17,5 

3,52 

12,72 

11,02 

7,2 

31,2 

27,8 

26,8 

18,3 

29,33 

25,73 

0,7 

0,7 

0,7 

0,7 

0,9 

1,0 

1,1 

_ 

0,0 

0,1 

0,1 

0,3 

0,5 

0,6 

Bron: Rijksbegroting, diverse jaren en Bureau Beheer Landbouwgronden. 

1. Schatting, gebaseerd op een gemiddelde compensatie van f 180,—/ha 

(bron: BBL). 

2. Plus nog 19 min gld uit de verkoop van agrarische domeingronden (Motie 

Faber). 

3. Inclusief de aankoop van gronden als gevolg van verkoop van agrarische 

domeingronden. 
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In tabel 8 zijn de geschatte kosten voor het Relatienotabeleid in 1983 en 

1984 - in totaal een kleine 30 miljoen gulden - samengevat. Het blijkt dat 

het instrument van de reservaatvorming veruit de grootste aanspraken heeft 

gemaakt op overheidsgelden. Als in de toekomst het Relatienotabeleid verder 

gestalte gaat krijgen dan zal dit aanzienlijke financiële lasten voor de 

overheid met zich mee gaan brengen. Wil het idee van de 'voorrangsinventa­

risatie' (38.000 ha beheersgebied en 48.000 ha reservaatsgebied) werkelijk­

heid worden dan zal alleen al voor grondaankopen - bij een grondprijs van 
28 ) 

f 35.000/ha ' - een bedrag nodig zijn van rond de 1,5 miljard gulden. 

Daarnaast zal uiteindelijk voor 86.000 ha jaarlijks een bedrag van naar 

schatting 60 miljoen gulden nodig zijn voor beheersovereenkomsten en be-
29 1 

heerskosten . Dit zijn aanzienlijke bedragen die in de toekomst mogelijk 

ernstige beperkingen zullen gaan opleggen aan de uitvoerbaarheid van het 

Relatienotabeleid. 

Tabel 8: Geschatte kosten voor het Relatienotabeleid in 1983 en 1984. 

1983 

in min gld 

1984 

in min gld 

Apparaatkosten minimaal 3,0 3,0 

Overdrachtsuitgaven: 

* beheersovereenkomsten 

* onderhoudsovereenkansten 

* bergboerenregeling 

1,7 

1,0 

0,5 

2,2 

1,1 

0,6 

Kosten van voorzieningen, 

geleverd door de overheid: 

* reservaataankopen 

* beheerskosten 

29,3 

6,0 

25,7 

8,3 
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m' EEN EVALUATIE VAM HET GEVOERDE BEHEERSBELEID ^ 

6.1 De aandachtspunten 

Het overheidsbeleid inzake de relatie landbouw en natuur en landschap kan 

kortweg worden aangeduid met beheersbeleid. In het kader van dit beheersbe-

leid is in het voorgaande kort aandacht geschonken aan het beleid van de 

overheid voor de Landelijke Gebieden en de Nationale Parken. Op de Natio­

nale Landschappen en de Relatienota is uitgebreider ingegaan. Het Relatie-

notabeleid kan gezien worden als de eerste stap van de overheid in de 

richting van een praktische invulling van het beheersbeleid en de -wetge­

ving. Kenmerkend voor het Relatienotabeleid is dat er twee min of meer 

conflicterende doelstellingen zijn geformuleerd. Zo wordt er enerzijds 

gestreefd naar een behoud van natuurwetenschappelijke en landschappelijke 

waarde in kwetsbare en waardevolle agrarische cultuurlandschappen. Ander­

zijds wordt naar een 'verantwoord bestaan' van de agrariërs gestreefd in 

gebieden waar, vanuit het oogpunt van natuur- en landschapsbehoud, waarde­

volle agrarische cultuurlandschappen voorkomen. Bij een nadere analyse van 

het gevoerde beheersbeleid zijn belangrijke aandachtspunten: 

1. het areaal beheers- en reservaatsgebieden; 

2. de aanwijzing van de gebieden in de praktijk; 

3. acceptatie van het beheersbeleid: 

- de aard van de vergoedingen; 

- de doeleinden, het mechanisme en de effectiviteit van de beheersrege­

lingen; 

- de hoogte van beheersvergoedingen; 

4. de gevolgen van de compartimentering voor de allocatie en de verdeling. 

6.2 Het areaal beheers- en reservaatsgebieden 

In de Relatienota (Ministerie van Landbouw en Visserij, 1975) is als 

rekenvoorbeeld ervan uitgegaan dat in Nederland 20 0.000 ha cultuurgrond 

bestaat uit waardevolle agrarische cultuurlandschappen. De Regering heeft 

in de Nota Landelijke Gebieden, deel d: regeringsbeslissing (Ministerie van 

Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening, 1979) als standpunt uitgesproken 

dat maximaal 200.000 ha onder de werking van de Relatienota kan worden 

gebracht. In andere beleidsnota's bijvoorbeeld betreffende de Nationale 

Landschappen worden oppervlakten genoemd van ca. 500.000 waardevolle agra­

rische cultuurlandschappen. De criteria op grond waarvan in het Relatieno­

tabeleid wordt uitgegaan van 200.000 ha (dat is 8% van de totale opper­

vlakte cultuurgrond) zijn niet duidelijk. Het beslag op de financiële 

middelen en de praktische uitvoerbaarheid heeft zeker tot deze bescheiden 
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opstelling van de overheid aanleiding gegeven. In het Structuurschema 

Natuur- en Landschapsbehoud, deel d: regeringsbeslissing (Ministerie van 

Landbouw en visserij, 1984) is aangekondigd dat als gevolg van de beperkte 

financiële middelen vooralsnog in totaal maximaal 100.000 ha onder de 

werking van de Relatienota zal worden gebracht. Dat is een nog verdere 

inperking. 

6.3 De aanwijzing van de gebieden in de praktijk 

Gegeven de 200.000 ha waardevolle agrarische cultuurlandschappen (dat is 

ca. 8% van de oppervlakte cultuurgrond) kan de vraag gesteld worden waarom 

welke gebieden tot beheers- of reservaatsgebied worden aangewezen. De aan­

wijzing van beheersgebieden en reservaatsgebieden vindt plaats op basis van 

overleg tussen de Minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en 

Milieu en Gedeputeerde Staten van de betreffende provincie. Indien evenwel 

een gebied in een landinrichtingsproject (ruilverkaveling) is gelegen, dan 

ligt de beslissing bij de Centrale Landinrichtingscommissie met instemming 

van het College van Gedeputeerde Staten. In dat geval is overleg, inspraak 

en beroep voor de betrokkenen slechts in beperkte mate mogelijk. Men kan 

alleen invloed uitoefenen via de voorbereidingscommissie van de ruilverka­

veling waarin zowel personen, die de belangen van de landbouw als personen 

die de belangen van natuur en landschapsbehoud behartigen, zitting hebben. 

Medio 1985 waren vrijwel alle gebieden waarvoor beheersplannen zijn 
30 ) opgesteld gelegen binnen ruilverkavelingsgebieden . Voor de betrokkenen -

de boeren en de mensen van de natuurbescherming - mondt deze procedure vaak 

uit in een keuze van 'stikken of slikken* (zie ook Schroder en Van der 

Weijden, 1984). De boeren moeten, wil er een ruilverkaveling komen, het 

Relatienotagebied accepteren en de natuurbescherming heeft, wil het tenmin­

ste nog iets veiligstellen, de ruilverkaveling te accepteren. Daardoor 

ontstaat op zijn minst de indruk dat er een 'ruilhandel' tussen boeren en 

natuurbeschermers, waaronder ook de overheid, noodzakelijk is om te komen 
20 21) tot een aanwijzing van beheersgebieden. ' 

Voor boeren die door de gevolgde aanwijzingsprocedure - waar zij als 

individu weinig invloed op hebben - terecht komen in een beheersgebied, 

heeft dit vergaande gevolgen. In hun gebied zullen cultuurtechnische werken 

in de toekomst zoveel mogelijk achterwege blijven. Dit betekent dat er een 

vraagteken gezet kan worden bij de vrijwilligheid van de boer om een be­

heersovereenkomst af te sluiten. Immers, het afsluiten van een overeenkomst 

is de enige manier om voor het uitblijven van werken, zoals die elders in 

het (ruilverkavelings)gebied plaatsvinden, gecompenseerd te worden. Dat 

'vrijwilligheid' om beheersovereenkomsten af te sluiten ook op een andere 

manier in ruilverkavelingsverband kan worden afgedwongen moge blijken uit 

de volgende alinea, ontleend aan het Ruilverkavelingsplan Vijfheerenlanden: 
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"Daarom zullen de volgende kavels aan openbare lichamen worden toege­

deeld ': een oppervlakte van circa 415 ha voor de vorming van reservaats-

gebieden aan het Staatsbosbeheer (CRM). Het Staatsbosbeheer (CRM) is bereid 

van toepassing van artikel 13 af te zien voor die delen van de reservaats-

gebieden waarvoor voor het plan van toedeling het toekomstige beheer naar 

genoegen van het Staatsbosbeheer (CRM) met de betrokken eigenaren kan 

worden geregeld. Dit beheer zal gebaseerd moeten zijn op het in het desbe­

treffende reservaatsgebied te voeren beheer". 

Uit de vergelijking met het Beheersplan Vijfheerenlanden (1981) blijkt 

dat aan dit genoegen is voldaan, als een beheersovereenkomst wordt afgeslo­

ten. Van een vrijwillig te sluiten beheersovereenkomst is dus hier geen 

sprake. (Van de zijde van het Bureau Landbouwgrond is medegedeeld dat aan 

bovenstaand voorbeeld geen algemene geldigheid mag worden ontleend). 

Een tweede punt dat het opmerken waard is, is dat ruim 40% van de totale 

oppervlakte, waarvoor eind 1984 beheersplannen waren opgesteld, gelegen is 

binnen de vijf zogenaamde proefgebieden Nationale Landschappen. Hieruit 

blijkt dat de beheersovereenkomsten een belangrijk potentieel instrument 

zijn geworden voor het veilig stellen van landschappen in de aangewezen 

Nationale Landschappen. Door deze ontwikkeling krijgt men de indruk dat de 

overheid de beperkte beschikbare middelen voor het behoud van waardevolle 

agrarische cultuurlandschappen (gedeeltelijk) concentreert in deze Natio­

nale Landschappen. 

Een derde punt dat opgemerkt moet worden is dat voor zandgebieden tot nu 

toe een relatief gering aantal beheersplannen is vastgesteld. De bedrijven 

zijn daar over het algemeen kleiner dan in de weidevogelgebieden en het 

grondgebruik intensiever. In de Rijksbegroting voor het Departement van 

Landbouw en Visserij van 1984 wordt dan ook de vraag aan de orde gesteld of 

extensief grondgebruik in het kader van het natuur- en landschapsbehoud 

voorop moet staan. Op blz. 60 van de Rijksbegroting wordt gesteld, dat de 

zandgronden hun betekenis ontlenen aan het afwisselend voorkomen van land­

bouwgronden, bosjes, heggen, houtwallen en natuurterreinen.. De grote na­

tuurwetenschappelijke waarden komen vooral voor in de niet-landbouwgronden. 

6.4 Acceptatie van het beheersbeleid U *> V ', ' ' 

jj Het aantal boeren dat gebruik maakt van de regeliligtsitvoxijtt achter bij 

de verwachtingen, zoals die gepresenteerd zijn in beleidsnota's en de 

Rijksbegrotingen. Voor wat de beheersovereenkomsten betreft, wijst dit op 

een geringe sociale en culturele acceptatiegraad door de betrokkenen, in 
32 ) casu boeren. ' Deze geringe acceptatiegraad is terug te voeren op een 

I aantal uiteenlopende factoren." Oeneend is reeds de aanwijzing van gebieden 

L i n de praktijkV Door de gevolgde procedure is het aantal vrijheidsgraden 

F v a n de boer beperkt. Daarnaast wordt de acceptatiegraad eveneens negatief 
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beïnvloed door: 

a. de aard van de vergoedingen; 

b. de, zoals door de boeren ervaren, soms geringe realiteitszin van de 

geformuleerde doelstellingen en de algemene onbekendheid met het mecha­

nisme tussen beheersbepalingen en de doeleinden, d.w.z. de onbekendheid 

van de effectiviteit van de regelingen; 

c. de hoogte van de vergoedingen die, in werkelijkheid of voor het gevoel 

van de boeren, lager dan kostendekkend is. 

Op deze drie punten zal in het navolgende nader worden ingegaan. 

De aard van de vergoedingen 

Bij het grondgebruik door boeren in beheers- en reservaatsgebieden valt 

het op dat de regelgeving in de vorm van verboden, vergunningen en ver­

plichtingen voorop staat. Anders gezegd, de beïnvloeding van het gedrag van 

de boeren vindt in hoofdzaak plaats door wettelijke regelingen. De wette­

lijke voorschriften die voortvloeien uit de afgesloten beheersovereenkoms­

ten maken het voor de overheid mogelijk om sturend in de bedrijfsvoering op 

te treden. Het compensatieprincipe is een belangrijk argument waarom de 

overheid aan het•invoeren van wettelijke regels de mogelijkheid koppelt 

voor het toekennen van beheersvergoedingen. Kortweg houdt dit principe, 

dat ontleend is aan de welvaartstheorie, in dat iedere overheidsinterven­

tie, dus ook het stellen van wettelijke voorschriften, verliezers en win­

naars oplevert. Indien nu de winnaars er zoveel op vooruitgaan dat ze in 

staat zijn de verliezers te compenseren en daarbij nog wat winst overhou­

den, dan wordt geacht dat de welvaart van de gehele samenleving er op 

vooruit gaat. Vinden nu in deze situatie daadwerkelijk de betalingen 

plaats, dan zijn de verliezers niet slechter af dan in de situatie zonder 

overheidsinterventie. Toegepast op de boeren in beheers- en reservaatsge­

bieden, is het duidelijk dat zij in dat geval de positie van verliezers 

innemen. Wie de winnaars zijn is veel minder duidelijk. Dat kan in principe 

de gehele samenleving zijn. In de praktijk lijkt het er echter dikwijls op 

dat een zeer selectieve groep van natuurbeschermers en natuurliefhebbers 

die ervan profiteert (op kosten van de gemeenschap). 

De beheersvergoedingen die de betrokken boeren ontvangen, hebben overwe­

gend het karakter van 'tegemoetkomingspremies'; ze zijn gekoppeld aan de 

vooraf vastgestelde regelingen waaraan men verplicht is zich te houden. 

Vanuit de overheid bezien, ontstaat door deze koppeling een instrumentarium 

dat een mengvorm is van enerzijds voorschriften en anderzijds subsidies en 

bijdragen. Een voordeel van deze combinatie boven alleen wettelijke voor­

schriften of alleen subsidies en bijdragen is dat het het effect en de 

effectiviteit van het beleid vergroot. De individuele boer daarentegen ziet 

zich steeds meer geplaatst voor een woud van regels en voorschriften waar 

de verplichtingen vooropstaan en de vergoedingen als compensatie voor het 

verlies worden ervaren. Door de aard van het instrumentarium wordt de 
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vergoeding door boeren niet of nauwelijks ervaren als een aanmoedigingspre­

mie om te komen tot een daadwerkelijke integratie van landbouw, natuur en 

landschap. Om zulks te bewerkstelligen moeten de vergoedingen op een geheel 

andere leest worden geschoeid. Bij de huidige beheersvergoedingen wordt de 

boer voornamelijk beloond voor het nalaten van activiteiten, hetgeen niet 

bepaald stimulerend werkt. Veel stimulerender is het beloond te worden voor 

het verrichten van bepaalde activiteiten. Het relatieve succes van de 

onderhoudsovereenkosmten - waarbij de boer voor een concrete handeling 

wordt beloond - lijkt hiervan een sprekend bewijs. Hierbij moet aangetekend 

worden dat vanuit de boer gezien de vergoedingen voor onderhoudskosten 

bijzonder aantrekkelijk zijn. In de eerste plaats omdat het vaak vergoedin­

gen zijn voor activiteiten die gedaan kunnen worden in periodes waarin 

sprake is van een leegloop van arbeid (b.v. in de winter). In de tweede 

plaats omdat het over het algemeen werkzaamheden betreffen die - hoewel het 

er niet altijd van komt - toch gedaan moeten worden, bijvoorbeeld het 

terugsnoeien van de buiten zijn proporties gegroeide meidoornhaag. De 

onderhoudsovereenkomst is dan te beschouwen als een aanmoedigingspremie die 

de boer het laatste zetje geeft om tot bepaalde werkzaamheden over te gaan. 

Een alternatief om de beheersvergoedingen in de richting van aanmoe­

digingspremies om te buigen is door de vergoedingen op 'geleverd produkt' 

te baseren. Voorbeelden hiervan zijn, vergoedingen per broedgeval van 

bepaalde zeldzame weidevogelsoorten of een vergoeding naar gelang het 

aantal op het perceel voorkomende (zeldzame) plantenvariëteiten. Hoewel er 

nog genoeg meet-, waarderings- en organisatorische problemen aan zulk soort 

regelingen kleven, is het grote voordeel dat het creatieve vakmanschap van 

de individuele boer wordt gestimuleerd terwijl hij zijn keuzevrijheid hoe 

dit te bereiken, behoudt. Voor boeren - die zich zelfstandige ondernemer 

voelen - is dit psychologisch en emotioneel gezien veel aantrekkelijker dan 

de huidige beheersvergoedingen welke door hen beschouwd worden als een 

schadeloosstelling voor het niet meer optimaal als boer kunnen functione­

ren. Het is duidelijk dat dit alternatief nog veel onderzoeksvragen zal 

genereren. De doelstellingen van het beheersbeleid zelf hoeven geen belet­

sel te vormen voor meer ruimte voor aanmoedigingspremies. 

De doelstellingen, het mechanisme en de effectiviteit van de regelingen 

Het beheersbeleid is gebaseerd op de doelstelling het in stand houden van 

natuur en landschap in kwetsbare en waardevolle agrarische cultuurland­

schappen. Een tweede doelstelling is dat naar een 'verantwoord bestaan' van 

de agrariërs gestreefd moet worden in gebieden waar vanuit het oogpunt van 

natuur- en landschapsbehoud waardevolle agrarische cultuurlandschappen 

voorkomen. Geconstateerd kan worden dat beide doelstellingen door hun 

formulering vrij algemeen van aard zijn. Desondanks worden uit deze doel­

stellingen criteria afgeleid voor het maken van een onderscheid tussen 

beheers- en reservaatsgebieden. Voor buitenstaanders, waaronder boeren en 
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voorlichters, blijft het onduidelijk wat precies de aard van de criteria 

is. 

In de voor de aangewezen beheers- en reservaatsgebieden opgestelde be­

heersplannen staan algemene en afgeleide doeleinden op het niveau van het 

gebied geformuleerd. Om deze doeleinden te bereiken worden de zogenaamde 

beheersbepalingen opgesteld. In de praktijk blijkt evenwel dat het mecha­

nisme tussen de voorgeschreven beheersbepalingen en de geformuleerde doel­

stellingen niet altijd zo werkt als men veronderstelt of zelfs volstrekt 

onbekend is. Als voorbeeld kan het beheersbeleid genoemd worden dat in 

s omni ge reservaatsgebieden gevoerd wordt. Enerzijds houden dergelijke re­

gels voor de boeren een emotioneel en psychisch probleem in omdat extensi­

vering in hun ogen tot verloedering leidt. Anderzijds blijkt in de praktijk 

dat door extensivering in sommige gebieden de zo gewaardeerde weidevogel­

stand juist terugloopt. Het is duidelijk dat het gevoerde beheersbeleid 

hierdoor soms ongeloofwaardig wordt in de ogen van de boer (Schröder en Van 

der Weijden, 1984). Dit komt de effectiviteit (d.i. de mate waarin het 

beleid bijdraagt aan de gestelde doelen) niet ten goede. De tweede doel­

stelling van het beheersbeleid heeft betrekking op een verantwoorde be­

staansmogelijkheid voor agrariërs in waardevolle agrarische cultuurland­

schappen. De realiteitswaarde van deze doelstelling hangt o.a. af van: 

- het aantal gewerkte uren waarvan wordt uitgegaan. In de meeste beheers­

plannen wordt er van uitgegaan dat de agrarische ondernemer ca. 2500 uren 

of meer per jaar werkt. Boeren buiten het beheersgebied zijn immers de 

norm. Ter ondersteuning van het genoemde aantal uren zij vermeldt dat uit 

het boekhoudnet van het Landbouw-Economisch Instituut blijkt dat be­

drijf snoof den op melkveehouderijbedrijven per jaar ruim 3000 uur werken. 

Een ambtenaar van Staatsbosbeheer die in een reservaatsgebied dezelfde 

soort werkzaamheden als een boer verricht kamt jaarlijks niet boven de 

1800 uur. In vergelijking hiermee maakt een boer meer dan 700 overuren. 

Het begrip overuren komt in de beheersvergoedingen evenwel niet voor; 

- de opgelegde beperkingen; 

- de ontwikkelingen buiten de beheers- en reservaatsgebieden die tot een 

vergelijkingsnorm worden verheven. 

Voor beheersgebieden wordt als principe gehanteerd dat een boer, die een 

beheersovereenkomst afsluit, niet slechter af mag zijn dan een boer die in 

een vergelijkingsgebied een bedrijf uitoefent. Of dit in werkelijkheid 

gerealiseerd wordt hangt af van de mate waarin bij de bepaling van de 

hoogte van de beheersvergoeding rekening wordt gehouden met bovengenoemde 

punten. Voor boeren die grond, gelegen in een reservaatsgebied, met beper­

kende bepalingen op pachtbasis in gebruik hebben, kan het inkomen door de 

externe produktie-omstandigheden op een zeer laag niveau terecht komen. Het 

verbeteren van de inkomenspositie door het doen van investeringen in gebou­

wen en erf- en padverharding is in vele gevallen onmogelijk. Uit het lage 
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inkomen vloeien te geringe reserveringsmogelijkheden voor investeringen 

voort. Daarnaast bestaat er bij de aanbieders van financiële middelen een 

grote terughoudendheid tot het verstrekken van leningen voor investeringen 

vanwege de aard van de afgesloten pachtcontracten. Zo streeft het Staats­

bosbeheer en de Natuurbeschermingsorganisaties naar het afsluiten van een­

jarige pachtcontracten (met veel beperkingen). Om toch boeren te kunnen 

blijven inschakelen bij het beheren en onderhouden van reservaatsgebieden, 

kan het hanteren van een negatieve pacht een geschikt instrument zijn. De 

huidige Pachtwet laat dit evenwel niet toe. 

Naast een analyse van effect en effectiviteit op micro-niveau (accepta­

tiegraad door boeren en bekendheid met het mechanisme om natuur- en land­

schapswaarden veilig te stellen) is ook een beschouwing op sectorniveau 

mogelijk. Het blijkt dan dat de realisatie van de doelstellingen sterk 

afhankelijk is van de beschikbare budgettaire middelen van de overheid. 

Daaruit is af te leiden dat een beleid, dat opgezet is in een periode dat 

'alles kon' (midden zeventiger jaren), thans op sectorniveau moeilijkheden 

dreigt te ondervinden door de budgettaire lasten. 

De hoogte van de vergoedingen 

Ook bij het beheersbeleid zijn de kosten te onderscheiden in programma­

kosten en zogenaamde verborgen beleidskosten. De programmakosten bestaan 

hoofdzakelijk uit apparaatkosten én overdrachtsuitgaven. Deze kosten zijn 

in het voorgaande reeds uitgebreid aan de orde geweest. De verborgen be­

leidskosten bestaan uit kosten, die lichamen en individuen moeten maken om 

de door het overheidsbeleid gestelde regels en verplichtingen na te komen. 

De verborgen beleidskosten van het beheersbeleid zijn te onderscheiden in 

een drietal categorieën. X \ 

1. Organisatorische en administratieve kosten. \ 

Het naleven van de wettelijkeoregelingen en voorschriften brengt extra 

administratieve'taken met zich mee. Het wegwijs wósrden in 'premieland' 

alsmede -het gebruik maken van en het zich houden aan de regels kosten 

stijd. Dit^extra tijdsbèslag plus de noodzakelijke materiële voorzienin­

gen uiten zi^h in hogere kosten voor administratie en beheer. 

44. Toegenomen exploitatiekosten. 

Door de regelingen die voortvloeien uit het beheersbeleid zal dikwijls 

een extra inzet van middelen, waaronder met name arbeid, nodig zijn. 

fa Gederfde opbrengsten. i ^ _ w » ^ L , U i , , J •<»«(.«. L .„*,..'^*~ " *"-~ ^"A~-

Door het verminderen van het produktieniveau per ha gaat een bepaalde ~"<••*••--je * <-:•'--"y— 

potentiële produktie verloren. Deze opbrengstderving veroorzaakt per defi­

nitie kosten en wel kosten in de zin van de gederfde alternatieve op­

brengsten. De hoogte van deze kosten hangt af van de ontwikkelingen in de 

landbouw buiten de beheers- en reservaatsgebieden. 



Als stelregel geldt dat de beheersvergoeding, die een boer ontvangt, 

wordt bepaald aan de hand van de opbrengstverlaging en de verhoging van de 

exploitatiekosten. Bij de bepaling van de hoogte van de vergoeding zal veel 

afhangen van de keuze van het verge lij kings gebied. Over deze - in feite 

arbitraire - keuze bestaat dan ook steeds veel discussie. Formeel wordt aan 

de extra kosten voor organisatie en administratie geen vergoeding toege­

kend. Verder rijst de vraag of alle extra exploitatiekosten daadwerkelijk 

bij de berekening van de beheersvergoeding worden betrokken. Zo maakt het 

verbod, niet te maaien voor 15 juni, inkuilen moeilijker of zelfs onmoge­

lijk. Het hooien als alternatief brengt grotere risico's met zich mee 

vanwege de grotere weersafhankelijkheid, en door het late tijdstip van 

maaien is de kwaliteit van het voer geringer. Daarnaast vraagt het voeren 

van hooi in de winter aanzienlijk meer tijd dan het voeren van kuilvoer. 

Wordt er al met deze gevolgen rekening gehouden bij de bepaling van de 

beheersvergoeding? Door discussies over deze zaken ontstaat onder boeren 

nogal eens de indruk dat de overheid 'voor een dubbeltje op de eerste rang 

wil zitten' (Dohmen, 1982). Dit doet onder boeren het enthousiasme voor de 

beheersovereenkomsten niet toenemen. 

Een ander punt is dat boeren, die een beheersovereenkomst hebben afgeslo­

ten, vaak moeten werken onder arbeidsomstandigheden die elders in de samen­

leving als 'achterhaald of ouderwets' worden beschouwd. Als het zware 

lichamelijke arbeid betreft wordt voor dit soort werkzaamheden buiten de 

landbouw vaak een extra premie toegekend. Afgezien van zo'n extra finan­

ciële vergoeding, die boeren in beheersgebieden moeten ontberen, brengen 

deze arbeidsomstandigheden voor de boeren een psychologische belasting met 

zich mee. Gegeven de huidige stand van mechanisatie en rationalisatie is 

het voor een boer in een vaarbeheersgebied begrijpelijkerwijs moeilijk te 

verwerken dat hij zijn mest nog driemaal op de vork moet nemen voordat het 

op de plaats van bestemming is. Het idee dat in beheersgebieden ouderwetse 

landbouwmethoden worden toegepast heeft dan ook zeker bijgedragen aan de 

tot op heden geringe deelname van beheersovereenkomsten. 

Terugkerend naar de hoogte van de vergoeding kan opgemerkt worden dat de 

acceptatie van het beheersbeleid vergroot kan worden door meer de nadruk te 

leggen op het aanvaardbaar inkomen van de agrariër. Het is dan ook de vraag 

of de norm voor een redelijk inkomen ontleed moet worden aan een vergelij­

kingsgebied. Gezien het belang dat de samenleving heeft bij het in stand 

houden van waardevolle natuur en landschap houdt het laatste standpunt in 

dat de norm beter gebaseerd kan worden op het inkomen dat door deze samen­

leving als redelijk wordt beschouwd. Dat de beheersvergoedingen daarmede 

meer het karakter van een inkomenstoeslag krijgen, kan onder de huidige 

omstandigheden niet als een nadeel worden gezien. Juist deze inkomenstoe­

slag maakt het gerechtvaardigd dat er regels worden gesteld aan de produk-

tiewijze en produktieomvang van goederen waaraan in de Europese Gemeenschap 

al een overschot bestaat. Bij het beantwoorden van deze vraag kan men zich 
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enerzijds op het standpunt stellen dat de positie van boeren in de waarde­

volle agrarische cultuurlandschappen zonder het Relatienotabeleid niet 

beter zou zijn dan met dit beleid. Lange werktijden en lage inkomens doen 

zich zowel binnen als buiten de Relatienotagebieden voor. Anderzijds kan 

het standpunt gehuldigd worden dat het meewerken aan het in stand houden 

van natuur en landschap een premie verdient en niet een compensatie. 

IA '•' s^' 

6.5 Compartimentering van functievervulling 

4 
v-\ 

In hoofdstuk 2 is het duidelijk geworden dat voor vrijwel iedere functie 

van agrarische cultuurgrond een belangengroep is te vinden die voor het 

benadrukken van-die bepaalde functie pleit. Daarbij streeft iedere be­

langengroep ernaar om de Nederlandse agrarische cultuurlandschappen dat 

'gezicht' te geven dat overeenkomt met de preferenties van haar leden. In 

de praktijk heefVdit -zoals bespraken - geleid tot een overheidsbeleid, 

gericht op compartimentering. De overheid geeft in haar beleid toe aan 

diverse deelbelangen, waarbij iedere belangengroep zijn 'eigen' agrarische 

\ q«Hium^romfr"fcg±<j«rt. Binnen het Relatienotabeleid neemt deze compartimente­

ring soms extreme vormen aan. 

Bij een reservaat van 200 ha in een ruilverkavelingsgebied van in totaal 

7500 ha lijkt er op zich nog sprake van een redelijke oppervlakte. Wanneer 

echter de relatieve verhouding in ogenschouw wordt genomen, wordt de schei-

dingsgedachte of eilandsvorming duidelijk zichtbaar. Van een meer extreem 

! voorbeeld is sprake wanneer twee beheersgebieden van resp. 125 en 98 ha en 

een reservaatsgebied van 16 ha binnen een ruilverkavelingsgebied van 3.140 

ha gelegen zijn. (Ruilverkaveling 'Omkoop-Kortrijk'). Zolang niet voor alle 

percelen in een beheersgebied overeenkomsten zijn gesloten en niet alle { 

percelen in een reservaatsgebied zijn aangekocht is de feitelijke com­

partimentering, en in dit geval met name de versnippering van beschermde 

percelen agrarisch cultuurlandschap, nog veel groter. In de praktijk komt 

de invulling van het Relatienotabeleid zo neer op een scheiding van func­

ties op kavelniveau. Een dergelijke compartimentering moet welhaast zeker 

leiden tot een - gezien de doeleinden - inefficiënte allocatie van de 

middelen. Een moeilijkheid bij het vaststellen van deze inefficiëntie is 

dat er nog relatief weinig bekend is over de gewenste minimale omvang van 

een beheers- of reservaatsgebied om een bepaalde functie naar behoren te 

kunnen vervullen. Enclaves beheers- of reservaatsgebieden, in grootte uit­

eenlopend van enkele percelen tot ca. honderd hectaren, kunnen de diverse 

functies op langere termijn niet op bevredigende wijze vervullen. In de 

nabije toekomst wordt het landelijk gebied dan gestoffeerd als een soort 

openluchtmuseum met hier en daar een monument van landbouw, landschap en 

natuur, zoals dat in het verleden voorkwam. Voor de langere termijn moet de 

vraag gesteld worden of de kleine eenheden beheers- en reservaatsgebied 
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groot genoeg zijn om hun identiteit te behouden als aan hun omgeving - het 

ruilverkavelingsgebied - geen of beduidend minder beperkingen worden opge­

legd. 

Een alternatief zou kunnen zijn om in het hele gebied aangepaste ruilver­

kaveling uit te voeren of om in het gehele gebied integratie van landbouw, 

natuur en landschap na te streven. Het nastreven van een integratie tussen 

landbouw, natuur en landschap zou moeten plaatsvinden binnen grotere land­

schappelijke eenheden dan tot nu toe voorgesteld werd in de vorm van be­

heers- en reservaatsgebieden. Deze integratie kan gerealiseerd worden door 

het stellen van globale normen per regio voor de veebezetting per ha,-ri»fc 

tie per ha. De keuze zal mede moeten afhangen van de aard van het betref­

fende gebied. Een eerste voordeel is dat versnippering van 'waardevolle' 

percelen wordt voorkomen waardoor er echt sprake kan zijn van een bescher­

ming van bepaalde landschappen. Daarnaast wordt er ook een versnippering 

van arbeidskracht en middelen binnen het overheidsapparaat, met alle nega­

tieve schaaleffecten van dien, voorkomen. In de tweede plaats betekent het 

een grotere rechtsgelijkheid van boeren waardoor de acceptatiegraad moge­

lijkerwijs toeneemt. Een derde voordeel is dat er gedifferentieerd naar 

regio een landbouwproduktie plaatsvindt die rekening houdt met de draag-

I kracht van natuur, landschap en milieu. fSic=~-**-f--— <C*e\^-v' 

Naast het allocatieverlies -heeft de compartimentering ook gevolgen voor 

de verdeling van de collectieve lasten en middelen in de samenleving. Een 

voorbeeld hiervan zijn de effecten die optreden wanneef-, bepaalde belangen­

groepen 'hun eigen stukje' agrarisch "cultuurlandschap krïçjgen op kostenvan 

de gemeenschap. Bij de beslissing over "Se gewenste"\hoeveelfrf id van het 

quasi-collectieve goed 'natuur en landschap', waarvan, individuele consump-

, tie mogelijk is,\gaat de direkte band tussen.,beslissen/ betaleft en genieten 

Nrerloren. ' Dit betekent dat goed georganiseerde belangengroepen, die erin 

. slagen de overheid voor hun ideeën te vinden, zodanig dat zij hun eigen 

' - stekje agrarisch cultuurlandschap krijgen op kosten van de gemeenschap, 

0 _t J genieten van de door hen\geprefereerde functies. In de praktijk blijkt, dat 

T" t] ,M het biet name de hoger betaalde en hoger opgeleide bevolkingsgroepen zijn 
v à J die deel uitmaken van de op de natuur en het,landschap gerichte belangen-

\J .1 groepen ' en dat het ook met name deze bevolkingscategorieën zijn die 

^ ? Ywaardevolle agrarische cultuurlandschappen' weten te waarderen. Het aan-

Irenden van financiële middelen van de overheid voor het beheersbeleid heeft 

y dan ook direkte gevolgen voor de inkomensherverdeling. Er ontstaat dan een 

negatief effect op de tertiaire inkomensverdeling. Daaraan moet onmiddel­

lijk worden toegevoegd dat het overheidsbeleid in de natuur- en landschaps­

bescherming verdedigd kan worden door te stellen dat natuur en landschap 

een 'merit-good' is en dat de overheid vanuit het paternalistische mo­

tief ' handelt. Hoezeer deze gedachte velen mag aanspreken, een objectieve 

norm bestaat hiervoor niet. 

74 

file:///hoeveelfrf


7. SAMENVATTING 

7.1 De functies van cultuurgrond 

In het kielzog van de in de jaren zestig op gang gekomen discussies over 

de voor- en nadelen van de industrialisatie en de technologische ontwikke­

ling in onze samenleving staat sinds het begin van de jaren zeventig de 

relatie tussen landbouw en natuur en landschap volop in de belangstelling. 

Wat het grondgebruik betreft is de vraag aan de orde op welke wijze de 

landbouw aan natuur- en landschapsbehoud kan bijdragen. Cultuurgrond is in 

Nederland een schaars goed waarvoor diverse aanwendingen zijn te onder­

scheiden. Op basis van gebruiksmogelijkheden kunnen verschillende functies 

van cultuurgrond worden onderscheiden. 

De produktiefunctie 

Hierbij gaat het om de functie van cultuurgrond in het voortbrengings-

proces van agrarische tussen- en eindprodukten. 

De ecologische functie 

Cultuurgrond als levensgemeenschap van vele planten- en diersoorten le­

vert een belangrijke bijdrage aan ons milieu. In gebieden als Nederland met 

relatief weinig 'echte' natuurgebieden en veel cultuurgrond is de laatste 

dan ook van wezenlijk belang voor de kwaliteit van het milieu. 

De culturele functie 

Natuur en landschap, zoals zich dat manifesteert in landelijke gebieden, 

vervult een culturele functie vanwege de 'schoonheid' die het bezit. Daar­

naast vertegenwoordigt het landschap een cultuur-historisch erfgoed. 

De informatieve en educatieve functie 

De natuur een belangrijke rol als informatiebron voor de natuurweten­

schappen. Echter ook vanuit educatief (opvoeding en onderwijs) en recrea­

tief oogpunt is het van belang kennis te nemen van natuur en landschap. 

De welzijnsfunctie 

In een geïndustrialiseerde en verstedelijkte samenleving als de Neder­

landse bestaat een behoefte aan contact en ontspanning in de natuur c.q. in 

een gedifferentieerd natuurlandschap. 

De recreatieve functie 

De betekenis van cultuurgrond voor recreatie is gelegen in een combinatie 

van de hierboven beschreven functies. 

75 



Landbouw als een vorm van grondgebruik kan gelijktijdig, zij het in 

wisselende mate, bovengenoemde functies vervullen. Lange tijd is er sprake 

geweest van een complementariteit van de genoemde functies. Met name de 

relatieve kapitaal-arme, kleinschalige, maar arbeidsintensieve landbouw, 

zoals we die in Nederland voor de Tweede Wereldoorlog aantroffen, bracht 

voedsel, grondstoffen en siergewassen voort zonder dat daarbij een zware 

claim werd gelegd op natuur en landschap. De nu als fraai en waardevol 

ervaren cultuurlandschappen, zoals bijvoorbeeld de kleinschalige houtwal-

lenlandschappen, zijn het produkt of zo men wil, het bijprodukt van land­

bouwactiviteiten uit die tijd. De laatste decennia is de nadruk meer komen 

te liggen op de concurrentie tussen de verschillende functies. De volgende 

oorzaken zijn daarvoor aan te wijzen. 

Zoals bekend, werd West-Europa in de periode van na 1945, met name de 

periode tussen de jaren vijftig en zestig gekenmerkt door een sterke stij­

ging van de reële inkomens. Voor landbouw betekende deze ontwikkeling 

enerzijds een stimulans, maar anderzijds een bittere noodzaak voor het 

ontwikkelen en toepassen van arbeidsbesparende en produktieverhogende tech­

nieken om aldus de inkomensontwikkeling buiten de landbouw enigszins te 

kunnen volgen. In de praktijk heeft dit geleid tot: 

- een sterke mechanisatie, waaronder de vervanging van arbeid door kapi­

taal; 

- een intensivering van het grondgebruik, zich uitend 'in: 

* een toename van de produktie per ha; 

* een toename van de hoeveelheid kapitaal per ha; 

* een toename van het gebruik van non-factor inputs, zoals krachtvoer, 

kunstmest en bestrijdingsmiddelen per ha; 

- een schaalvergroting van de bedrijfsorganisatie en -voering, hetgeen tot 

uiting komt o.a. in: 

* een vermindering van de arbeid per bedrijf; 

* het aantal dieren per bedrijf; 

* de toegenomen oppervlakte per bedrijf; 

* de gemiddelde kavelgrootte; 

- een sterke specialisatie, d.w.z. het zich toeleggen op een bepaalde 

produktietak. 

In de periode 1965-1982 is de totale arbeidsinput met 30% afgenomen, de 

kapitaalgoederenvoorraad met 70% gegroeid en de bruto produktie is meer 

dan verdubbeld. Voor wat de intensiteit van het grondgebruik betreft is het 

kenmerkend dat zowel de non-factor input per ha als de bruto produktie per 

ha meer dan verdubbeld zijn. 

De hierboven genoemde ontwikkelingen staan op gespannen voet met het in 

stand houden van de huidige natuur- en landschapswaarden. Intensivering 

door verhoogde kunstmest- en mestgiften, bestrijdingsmiddelengebruik, maar 

ook de schaalvergroting in de vorm van grotere percelen en uniformering van 
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het landschap, kunnen een ernstige aantasting betekenen van de soortenrijk­

dom van het bestaande ecosysteem. Specialisatie en schaalvergroting leiden 

beide tot een visueel minder gevarieerd landschap, zeker als omwille van 

efficiëntie, houtwallen, kleine slootjes, greppels, maar ook cultuurhisto­

risch interessante gebouwen moeten verdwijnen. Met andere woorden, moderne 

grootschalige, gemechaniseerde landbouw, zoals die zich tegenwoordig mani­

festeert, leidt gemakkelijk tot een verschraling van natuur en landschap, 

waardoor het landelijk gebied aan aantrekkelijkheid inboet. Zn dezelfde 

periode dat de landbouw bovengenoemde ontwikkelingen doormaakte, nam, voor­

al ingegeven door het verhoogde inkomen, de toegenomen vrije tijd en mobi­

liteit en in samenhang daarmee, de verandering in preferenties van de 

mensen, de vraag naar natuur en landschap en mogelijkheden voor open­

luchtrecreatie toe. Voorts leidde de voortgaande verstedelijking tot een 

grotere behoefte aan rust en ruimte in de vrije natuur. Samenvattend kan 

geconstateerd worden dat in een periode waarin het cultuurlandschap veel 

van zijn als aantrekkelijk ervaren aspecten verloor of dreigde te verlie­

zen, de vraag ernaar toenam. Vanuit de vraag- en aanbodgedachte is ver­

klaarbaar dat op het moment dat het aanbod van bepaalde agrarische cultuur­

landschappen afneemt en bij het toenemen van de vraag de waarde die eraan 

wordt gehecht stijgt. 

7.2 Belangengroepen en functies van cultuurgrond 

Het probleem is nu dat het landschap en de natuur, die mede het resultaat 

zi3n van moderne landbouw, niet meer overeenstemmen met de ideeën en wensen 

zoals die onder bepaalde lagen van de bevolking leven. De produktiefunctie 

conflicteert met de andere functies; een conflict, dat in samenspraak met 

boeren, natuurbeschermers (dat kunnen ook boeren zijn), recreanten en 

overheid moet worden opgelost. De belangentegenstelling tussen de land-

bouwproduktiefunctie enerzijds en de andere functies anderzijds is niet 

alleen een tegenstelling tussen verschillende functies maar brengt tegelij­

kertijd spanning met zich mee tussen privaat belang en collectief belang. 

Een vraag die hier logischerwijze onmiddellijk op volgt is 'welke aanwen­

ding van cultuurgrond is voor een samenleving het meest optimaal?'. In 

feite gaat het daarbij om de vragen: welk belang hecht een samenleving aan 

bepaalde functies van cultuurgrond èn in hoeverre zijn die verschillende 

functies complementair dan wel concurrerend van aard. In de praktijk 

blijkt, dat meningsverschillen over de meest optimale aanwending van cul­

tuurgrond veelal terug te voeren zijn op een verschil in preferenties over 

de functies van cultuurgrond. Het verschil in preferenties komt niet alleen 

tot uiting in het belang dat men aan de verschillende functies hecht, maar 

ook in die mate waarin men acht dat de onderscheiden functies complementair 

dan wel concurrerend zijn. Het kenbaar maken van preferenties vindt door de 
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belanghebbende plaats bij de Inrichting, bestemming en beheer van het 

landelijk gebied. Zo zijn er organisaties die zich met name Inzetten voor 

de landbouwproduktiefunctie, organisaties die zich inzetten voor natuur en 

landschap en organisaties die zich vooral richten op het recreatieve aspect 

van het landelijk gebied. Wanneer de overheid nu een beleid wil voeren voor 

het landelijk gebied is het haar taak om de wensen en belangen van de 

diverse belangengroepen zodanig te verenigen dat het algemeen belang van de 

gehele volkshuishouding wordt gediend. Het probleem daarbij is dat ver­

schillende wensen en belangen deels tegenstrijdig zijn. Bij de bepaling van 

het beleid zal de overheid deze tegenstrijdige belangen daarom tegen elkaar 

moeten afwegen. De belangengroepen zullen daarbij proberen om de balans in 

hun voordeel te doen omslaan. 

7.3 Het overheidsbeleid voor het landelijk gebied 

Vanaf het midden van de jaren zeventig heeft de Nederlandse overheid 

zich, blijkens een stroom van publikaties en nieuwe regelingen, intensief 

bezig gehouden met de inrichting, bestemming en beheer van het landelijk 

gebied. Zo verschenen vanuit verschillende invalshoeken, te weten Landbouw, 

Bosbouw, Openluchtrecreatie en Natuur en Landschapsbehoud, zogenaamde 

Structuurvisies waarin het belang van de betreffende sectoren werd ge-

Ischetst. Deze vier Structuurvisies hebben de grondslag gevormd voor de Nota 

Landelijke Gebieden die de Rijksoverheid in 1977 heeft uitgebracht. De Nota 

Landelijke Gebieden waaraan het Parlement eind 1983 haar goedkeuring hecht­

te, vormt het kader voor het in de toekomst te voeren beleid voor het 

landelijk gebied. De bijbehorende Structuurschets voor de landelijke gebie­

den geeft meer concreet en naar gebied uitgewerkt een toespitsing van het 

in de Nota neergelegde beleid. In samenhang met de Nota Landelijke Gebieden 

zijn in 1981 drie zogenaamde groene Structuurschema's verschenen, namelijk: 

- Structuurschema Landinrichting; 

- Structuurschema Openluchtrecreatie; 

- Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud. 

Met deze schema's maakte de Rijksoverheid haar beleidsvoornemen kenbaar. 

In oktober 1985 zijn de Regeringsbeslissingen van deze drie groene Struc­

tuurschema's aan de Tweede Kamer voorgelegd. Daarna wordt door de Regering 

de definitieve tekst vastgesteld en ligt het beleid terzake voor de komende 

vijf jaar vast. Met het oog op de te bereiken doeleinden kan de overheid 

van de volgende instrumenten gebruik maken: 

a. Voorlichting, aansporing en propaganda 

b. Overleg, inspraak en advisering 

c. Gebiedsaanwijzing 

d. Verboden, verplichtingen en vergunningen 

e. Fiscale faciliteiten 

f. Bijdrage- en subsidieregelingen 
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g. Aankoop en beheer van gebieden door de overheid 

De genoemde instrumenten a. t/m g. kunnen door de overheid worden inge­

zet om het voorgestane beleid voor het landelijk gebied - vastgelegd in de 

Nota Landelijke Gebieden en de drie groene Structuurschema's - te realise­

ren. Een belangrijk deel van het landelijk gebied bestaat uit waardevolle 

agrarische cultuurlandschappen. Het zijn juist deze gebieden waarop de Nota 

Landelijke Gebieden en de drie groene Structuurschema's - zonder het uit­

drukkelijk te stellen - speciaal hun aandacht richten. In deze gebieden 

manifesteert de relatie landbouw en natuur en landschap zich het meest 

indringend. De belangentegenstellingen en mogelijke belangenconflicten zijn 

daar het grootst. 

Tot op heden beschikt de overheid niet over een algemene beheerswet 

landelijk gebied. Desondanks voert de overheid een beheer s be le id. Dit 

beheersbeleid is gebaseerd op de drie zogenaamde groene nota's die in 1975 

zijn gepubliceerd. Het betrof een nota over Nationale Parken, een Nota over 

Nationale Landschapsparken - later Nationale Landschappen geheten - en een 

beleidsnota met betrekking tot de relatie tussen landbouw en natuur- én 

landschapsbehoud, de zogenaamde Relatienota. 

7.4 Nationale Parken en Nationale Landschappen 

Twee van de drie groene nota's uit 1975 hebben betrekking op zogenaamde 

grotere landschappelijke eenheden, te weten Nationale Parken en Nationale 

Landschappen. Uit het beleid voor de Nationale Parken blijkt dat de over­

heid streeft naar het in stand houden van aaneengesloten natuurgebieden 

groter dan 1.000 ha om zodoende een optimale verscheidenheid van natuur en 

landschap op nationale schaal te handhaven. Nationale Landschappen zijn de 

overheid aangewezen gebieden van tenminste 10.000 ha. Zo'n gebied bestaat 

uit natuurterreinen, wateren, bossen, cultuurgronden en dorpen. Kenmerkend 

voor dergelijke gebieden is de grote rijkdom aan natuurlijke, landschappe­

lijke en cultuurhistorische waarden die tezamen als zodanig één geheel 

vormen. 

" In de Nota Nationale Parken stelt de Regering voor om naast de drie reeds 

officieus bestaande nationale parken in totaal 20 nieuwe nationale parken 

in te stellen met de totale oppervlakte van ca. 70.000 ha. Van dit areaal 

is circa 22.500 ha in particuliere handen en is circa 8.000 ha in handen 

van natuurbeschermingsorganisaties. Het overige is overheidsbezit. Een 

Nationaal Park wordt aangewezen of erkend door de Rijksoverheid en onder 

toezicht van de overheid als één geheel beheerd. In 1984 is het Waddenei­

land Schiermonnikoog aangewezen als het eerste 'nationale park in oprich­

ting' . 
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De kosten die het Nationale Parkenbeieid tot op heden met zich mee heeft 

gebracht zijn betrekkelijk gering van omvang. Verwacht mag worden dat deze 

kosten in de toekomst aanzienlijk zullen toenemen als het Nationale Parken-

beleid verder gestalte gaat krijgen. Een gedeelte van de particuliere 

gronden zal aangekocht moeten worden en de beheers- en onderhoudskosten 

zullen toenemen. Nationale Parken betreffen over het algemeen 'echte' 

natuurgebieden. Omdat agrarische cultuurgronden er nauwelijks in voorkomen, 

brengt het Nationale Parkenbeleid vrijwel geen beperkingen met zich mee 

voor het agrarisch grondgebruik. 

Een Nationaal Landschap is niet alleen groter dan een Nationaal Park maar 

het bevat naast natuurgebieden ook landbouwgrond en dorpen. Het is de 

bedoeling dat in de Nationale Landschappen door de overheid een beleid 

wordt gevoerd dat 'erop gericht is - uitgaande van de conceptie voor in­

richting, ontwikkeling, beheer en bestuur van het gebied als geheel - het 

specifieke en gedifferentieerde karakter van het gebied, met name ook ten 

behoeve van de recreërende mens, in stand te houden en te ontwikkelen, 

waarbij rekening wordt gehouden met de sociaal-culturele en economische 

belangen van de aldaar wonende bevolking' (Interimadvies Nationale Land­

schapsparken, 1975). 

De achtergrond en de motieven voor het instellen van Nationale Landschap­

pen zijn terug te voeren op een aantal ontwikkelingen. In de eerste plaats 

heeft als gevolg van de groei van de bevolking, stijging van het inkomen 

per hoofd van de bevolking en veranderingen in het gedragspatroon van de 

mensen, het Nederlandse landschap ingrijpende veranderingen ondergaan. 

Uitbreiding van woongebieden en recreatievoorzieningen, industrialisatie en 

infra-structurele ontwikkelingen hebben in meerdere of mindere mate hun 

stempel op het landelijk gebied gedrukt. In de tweede plaats zijn in de 

loop van deze eeuw - onder invloed van de economische en technologische 

ontwikkeling - veranderingen opgetreden in het grondgebruik in het lande­

lijke gebied. Verdwenen zijn vormen van grondgebruik, zoals het beweiden 

van heidevelden met schaapskudden, exploitatie van griend-, riet- of bie-

zencultuur en extensieve vervening. Binnen het agrarisch grondgebruik heb­

ben zich een sterke intensivering, schaalvergroting en aanpassing van de 

externe produktie-omstandigheden voorgedaan. Als gevolg van deze ontwikke­

lingen dreigen een aantal wezenlijke karakteristieken van onze landschappen 

te verdwijnen. 

Op grond van kwaliteitsoverwegingen betreffende natuur en landschap komt 

het Eindadvies Nationale Landschappen (1980) in Nederland tot 29 zogenaam­

de waardevolle landschapseenheden groter dan 10.000 ha. In totaal beslaan 

deze een oppervlakte van 605.000 ha. Dat is ruim 16% van de totale opper­

vlakte van Nederland of bijna 25% van de oppervlakte en cultuurgrond. De 

zogenaamde waardevolle landschapseenheden zijn vervolgens onderworpen aan 

een selectieprocedure waarbij o.a. als criteria werden toegepast: 

a. spreiding en representatie van Nederlandse landschapstypen; 
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b. betekenis voor de openluchtrecreatie; 

c. inpasbaarheid binnen het ruimtelijk beleid. 

Het resultaat van deze selectie was dat er uiteindelijk 20 potentiële 

Nationale Landschappen ziin qeselecteerdmet een totale oppervlakte van 

.d77fQ0Q ha. Voor het realiseren en het doen functioneren werden drie~aspi-

ratieniveaus onderscheiden, t.w. het lopende beleid, intensivering van het 

lopende beleid en het specifiek nieuw Nationale Landschappenbeleid. De 

budgettaire lasten van het lopende beleid zouden over een periode van 

twintig jaar 64 min gulden per jaar gaan bedragen. Het andere uiterste 

namelijk het specifieke nieuw Nationale Landschappenbeleid zou leiden tot 

een jaarlijks budgettaire last voor de Rijksbegroting van 150 min gld. 

Met het oog op het opdoen van praktijkervaringen met het Nationale Land­

schappenbeleid heeft de Regering. iji,J925yi^f_£r oef gebieden voor Nationale 

Landschappen aangewejnon! tuM^Nnnrdwrnt-Ovrri jnnrl , Waterland, Winters­

wijk, de Veluwe tön Mergelland. De^tot op heden gedane uitgaven voor de 

Nationale Landschappen hebben hoofdzakelijk betrekking op deze vijf proef­

gebieden. De ervaringen met de proefgebieden zijn verdeeld. Het is duide­

lijk geworden dat over het instellen van Nationale Landschappen verschil­

lend wordt geoordeeld. De Minister van Landbouw en Visserij heeft besloten 

om na 1985 geen financiële middelen meer beschikbaar te stellen voor Natio-

nale Landschappen. In de Rijksbegroting voor het jaar 1985 is deze beleids­

ombuiging kenbaar gemaakt door vanaf dat jaar geen bedrag meer op te nemen 

voor dit beleidsonderdeel. 

Ondanks het feit dat er geen extra financiële middelen voor de Nationale 

Landschappen meer beschikbaar worden gesteld, is de Minister van mening dat 

het mogelijk is om voor deze gebieden een zodanig beleid te voeren dat de 

waarden van natuur, landschap en cultuurhistorie alsmede de recreatieve 

betekenis in stand blijven. Hij is de mening toegedaan dat de doelstelling 

van de Nationale Landschappen bereikt kan worden door een gecoördineerde 

inzet van bestaande instrumenten en financiële middelen. Op Rijksniveau 

vormen de drie groene Structuurschema's het kader waarbinnen het te voeren 

beleid van de Nationale Landschappen verder gestalte zal moeten krijgen. De 

vraag is echter of de Minister niet een te optimistische kijk op de toe­

komstige ontwikkelingen heeft. De bezwaren die tegen het instellen van 

Nationale Landschappen worden ingebracht richten zich immers voor een deel 

tegen instrumenten die op de drie groene Structuurschema's stoelen. Genoemd 

kunnen worden: 

a. de aanwijzingsprocedure tot Nationaal Landschap; 

b. de wijze waarop het beheers- en ontwikkelingsbeleid opgesteld gaat wor­

den; 

c. de onduidelijkheid over de wijze waarop bepaalde instrumenten kunnen 

worden ingezet en hoe de gewenste onderlinge afstemming tussen de ver­

schillende instrumenten tot stand kan worden gebracht; 

d. de organisatie van de inrichting en beheer vertoont tal van onduidelijk-

81 



heden; 

e. de mogelijkheden voor rechtsbescherming; 

f. de kosten. 

Wanneer in de nota's betreffende Nationale Landschappen over kosten wordt 

gesproken dan blijkt dat daar de budgettaire lasten voor de overheid onder 

worden verstaan. De budgettaire lasten voor een bepaald beleidsonderdeel 

eg. programma van de overheid worden ook wel met de term programmakosten 

aangeduid. Bij de programmakosten van de Nationale Landschappen kan in 

principe een onderscheid worden gemaakt in apparaatkosten, overdrachtsuit­

gaven (in de vorm van subsidies en bijdragen), uitgaven voor voorzieningen 

en belastingfaciliteiten. Tot de programmakosten van de Nationale Land­

schappen behoren zowel de kosten van voorbereiding en vaststelling als de 

uitvoering van het beleid. 

De tot nu gedane overheidsuitgaven omvatten apparaatskosten, overdrachts­

uitgaven in de vorm van subsidies en bijdragen en uitgaven voor voorzienin­

gen, zoals de aankoop en beheer van reservaatgronden en natuurterreinen. 

Wat opvalt is dat de financiering van deze programmakosten betrekking heeft 

op een groot aantal kostenposten. Er zijn op Rijksniveau een groot aantal 

departementen bij betrokken. De financiering van de Nationale Landschappen 

vindt rechtstreeks plaats door de Rijksoverheid zelf (de zogenaamde pro­

gramma- of projectfinanciering) of door de provincie. In dat laatste geval 

kunnen de middelen afkomstig zijn uit doeluitkeringen door de Rijksoverheid 

of uit de algemene middelen van de provincie. 

De totale uitgaven van de Rijksoverheid voor een specifiek beleid voor de 

Nationale Landschappen zouden over een periode van twintig jaar gemiddeld 

circa 150 min gulden per jaar gaan bedragen. Aangenomen mag worden dat een 

dergelijk bedrag door de Rijksoverheid als een te hoog beslag op de be­

schikbare middelen werd gezien. Bij vergelijking van de begrote en de 

daadwerkelijke uitgaven in de periode 1974-1984 blijkt dat er bijna acht 

min gulden minder is gebruikt dan beleidsmatig was gereserveerd. De oorza­

ken zijn enerzijds een geringe acceptatie van het idee Nationale Landschap­

pen in de proefgebieden, anderzijds het achterblijven van plannen voor 

subsidie-activiteiten. Voor de mogelijkheden in de toekomst is het een 

belangrijk gegeven dat de post Nationale Landschappen uit de begroting voor 

1985 en 1986 is verdwenen. Het signaal dat de Regering hiermee geeft is 

duidelijk. Zonder het (in ruimte mate) beschikbaar stellen van financiële 

middelen zal de acceptatie verder afnemen. De twijfelaars en de tegenstan­

ders krijgen daarmee het gelijk aan hun kant. 

Het hanteren van de budgettaire lasten als kostenbegrip heeft zijn beper­

kingen. Zo wordt over het hoofd gezien dat het naleven van de regelgeving 

door personen en lichamen, voortvloeiend uit de Nationale Landschappen, 

kosten met zich meebrengt. Deze kosten kunnen worden aangeduid als 'verbor­

gen beleidskosten'. Daarbij gaat het om de additionele kosten die als 

gevolg van regelgeving van het Nationale Landschap in het betreffende 
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gebied ontstaan. Het vaststellen van wat nu verborgen beleidskosten zijn en 

de hoogte ervan in de praktijk, is niet eenvoudig. Voor de land-, tuin- en 

bosbouw kan het gevoerde overheidsbeleid de volgende soorten verborgen 

beleidskosten teweeg brengen. 

Exploitatiekosten 

Door de regulering van de overheid kan een extra inzet van arbeid, werk 

door derden, werktuigen en grond- en hulpstoffen nodig zijn voor het in 

stand houden (of onderhoud) van landschappelijke elementen en natuurgebie­

den of andere extra werkzaamheden die verricht moeten worden in het kader 

van het Nationale Landschap. 

Kosten van beheer, leiding en toezicht 

Door de toename van de wettelijke regelingen en voorschriften, nemen de 

beheerstaken in aantal en intensiteit toe. Met name geldt dit voor de 

administratieve zaken. Zo is, om met succes gebruik te maken van alle 

subsidie- en bijdrageregelingen, kennis en inzicht nodig in deze regelge­

ving. Het maken van plannen, het 'wegwijs worden in premieland', alsmede 

het gebruik maken van de regelingen, kosten tijd. Het daarmee gepaard 

gaande extra tijdsbeslag voor het voorbereiden, het uitvoeren en het con­

troleren plus de noodzakelijke materiële voorzieningen, uiten zich in 

hogere kosten voor beheer, leiding en toezicht. 

Gederfde opbrengsten 

Door de regelgeving, voortvloeiend uit het Nationale Landschap wordt aan 

land-, tuin- en bosbouw de mogelijkheid ontnomen een bepaalde opbrengst te 

realiseren. Deze opbrengstderving is een kostenpost. Bij deze kosten moet 

aangetekend worden dat de overheid het voornemen heeft een vergoeding te 

geven voor bepaalde kosten (en zelfs reeds doet). Voor de betrokkenen kan 

er onzekerheid bestaan over de vraag welke kosten voor vergoeding in 

aanmerking komen en hoe hoog de vergoeding zal zijn. De hoogte van de 

additionele kosten hangt af van de verwachting die men heeft van de 'with­

out' situatie, een ontwikkeling waarin geen Nationaal Landschap wordt 

gerealiseerd. Deze verwachtingen, maar ook de onzekerheid over de vraag 

welke kosten vergoed worden en hoe hoog deze vergoeding zal zijn, zijn 

medebepalend voor de houding van agrariërs tegenover de Nationale Land­

schappen. De boeren in Winterswijk vormen hiervan een treffend voorbeeld. 

In 1975 verschenen gelijktijdig drie nota's, te weten: 'Nationale Par­

ken', 'Interimadvies Nationale Landschapsparken' en de nota betreffende 'De 

relaties tussen landbouw en natuur- en landschapsbehoud', ook wel Relatie­

nota genoemd. Opgemerkt moet worden dat er tussen Relatienotagebieden en 

Nationale Landschappen overeenkomsten en verschillen bestaan. Met de toe­

passing van^dgJBel flti^jngta wordt beoogd^ het_An ataad.jlp.vid.ejx. van waardevolle 
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agrarische cultuurlandschappen. Dat j,s npy *" * ^ ' °«-^T I -J r"j ™^r- ha» in_ 

stellen van Nationale Landschappen. Daamaflfif * ° 4a inajiolHiiig vmn HatlQ 

nale Landschappen ook gericht op het bieden van mogelijkheden voor open­

luchtrecreatie, het i na?awT*Tlriïï!Kyj5gff~^}ff^ 

Anders gezegd, het Nationale Landschappenbeleid onderscheidt zich van het 

Relatienotabeleid door een bredere doelstellingsformulering. Van het Rela­

tienota-instrumentarium wordt verwacht dat het een belangrijke bijdrage 

levert aan de verwezenlijking van de Nationale Landschappen. In budgettair 

en fysiek opzicht (d.w.z. aantal ha met beheersovereenkomsten, ha reser-

vaatgebieden en eenheden met onderhoudsovereenkomsten) zou dit weleens het 

| belangrijkste instrument kunnen zijn. Zo was begin 1985 van de Relatienota-

\ gebieden in de Nationale Landschappen 15.400 ha concreet begrensd. Dat is 

\ 52% van de landelijk concreet begrensde oppervlakte. Voorts bleek 68% van 

de thans afgesloten beheersovereenkomsten te zijn aangegaan binnen de 

Nationale Landschappen. 

7.5 Het overheidsbeleid en de Relatienota 

Instrumenten van het Relatienotabeleid 

In de derde groene nota, de Relatienota, presenteerde de overheid een 

nieuw instrumentarium waarmee zij in waardevolle agrarische cultuurland­

schappen het spanningsveld tussen natuur en landschapsbehoud enerzijds en 

het streven van agrariërs naar acceptabele werkomstandigheden en een aan­

vaardbaar inkomen anderzijds, wil wegnemen. De instrumenten van het Rela­

tienotabeleid zijn de beheersovereenkomsten, onderhoudsovereenkomsten en 

reservaatvorming. Daarnaast moet in dit verband ook de zogenaamde berg-

boerenregeling worden genoemd. 

Juridisch gezien zijn beheersovereenkomsten privaatrechtelijke overeen­

komsten tussen agrariërs en de overheid waarbij de agrariërs zich verplich­

ten tot het op een zodanige wijze beheren van de agrarische cultuurland­

schappen, dat in voldoende mate rekening wordt gehouden met de natuur- en 

landschapswaarden. De overeengekomen beheersbepalingen kunnen betrekking 

hebben op de intensiteit van het grondgebruik, maar ook op de wijze van 

grondgebruik. Als tegenprestatie voor het verrichten of het nalaten van 

bepaalde handelingen ontvangt de agrariër van de overheid een bepaalde 

vergoeding. De hoogte van die vergoeding is gebaseerd op de gedachte dat de 

boer, die een beheersovereenkomst heeft afgesloten, een gelijk inkomen moet 

behalen als zijn collega in een vergelijkbare situatie, die geen overeen­

komst heeft afgesloten. Om zo'n vergelijking mogelijk te maken wordt bij 

ieder door de overheid aangewezen beheersgebied - dat is een gebied waar 

beheersovereenkomsten kunnen worden afgesloten - een vergelijkingsgebied 

aangewezen. Daarbij wordt het inkomen van de boer in een vergelijkingsge­

bied tot norm verheven. Als stelregel geldt dat de boer die een beneers-
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overeenkomst heeft afgesloten, een schadeloosstelling ontvangt, omdat door 

de beheersbepalingen zijn opbrengst aan marktbare goederen lager is en/of 

omdat zijn inputniveau, waaronder arbeid, hoger ligt. 

Deze stelregel heeft iets dualistisch. Enerzijds wordt de landbouw, die 

zo min mogelijk wordt gehinderd door beperkingen van natuur en landschap en 

milieu, tot maatstaf verheven, terwijl anderzijds boeren, die toevallig in 

een beheersgebied wonen, wordt voorgehouden dat ze een bijzonder nuttige 

functie vervullen door het beheren en conserveren van natuur en landschap. 

Boeren buiten beheersgebieden dragen immers evenzeer verantwoordelijkheid 

voor een natuur- en landschapsbeheer, waarbij de aarde ook op langere 

termijn leefbaar blijft. 

Een tweede instrument van het Relatienotabeleid is de reservaatvorming. 

In gebieden waar volgens de overheid, gezien de landschappelijke en/of 

natuurwetenschappelijke waarde en de grote kwetsbaarheid, landbouw op den 

duur niet te verenigen is met natuur- en landschapsbehoud, kan zij overgaan 

tot reservaataankopen. De door de overheid aangekochte agrarische gebieden 

worden vervolgens beheerd door Staatsbosbeheer of een particuliere natuur­

beschermingsorganisatie . 

Het derde instrument, de onderhpudsove r eenkom s ten, komt erop neer dat de 

overheid overeenkomsten kanarsluiten met boeren, waarbij de laatsten zich 

verplichten om tegen een vergoeding één of meer natuurlijke landschapsele­

menten, zoals bijvoorbeeld houtwallen of knotwilgen, op een bepaalde wijze 

te onderhouden. In vergelijking met de instrumenten van de beheersovereen­

komsten en de reservaatvorming heeft dit instrument van de onderhouds-

overeenkomsten relatief weinig in de belangstelling gestaan. Wellicht wordt 

dit veroorzaakt doordat het instrument - wat de mate van integratie tussen 

natuur- en landschapsbehoud en landbouw betreft - tussen de beheersovereen­

komsten en de reservaatsvorming in staat, waardoor noch boeren noch natuur­

beschermers een uitgesproken mening voor of tegen hebben. In feite betekent 

een onderhoudsovereenkomst een scheiding van functies op bedrijfsniveau. 

Aan de landbouw op zich worden immers geen beperkingen opgelegd. De boer 

ontvangt slechts een honorering voor bewezen diensten aan landschapsele­

menten die letterlijk en figuurlijk nog slechts zijdelings tot zijn bedrijf 

behoren. Volgens de Relatienota (1975 p.45) was het de bedoeling dat deze 

onderhoudsovereenkomsten zouden kunnen worden afgesloten in alle agrarische 

["gebieden. Om budgettaire redenen is dit echter teruggeschroefd. De 'Be-

l schikking aanwijzing landschapselementen' (1981) vermeldt dat onderhouds-

\overeenkomsten alleen afgesloten kunnen worden in de vijf proefgebieden van 

(Nationale Landschappen en een aantal kleinere gebieden met name Relatieno-

jtagebieden 'waar behoefte bestond aan dit instrument' (Voortgangsnotitie, 

1982). 
iwaï 

[19I 
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Naast de drie zojuist besproken instrumenten, die in de Relatienota 

worden geïntroduceerd, is de bergboerenregeling van toepassing. Deze in 

1975 geïntroduceerde regeling is 'géESseèrcT op EG-richtlijn nr. 75/268 

betreffende de landbouw in bergstreken en sommige probleemgebieden. De 

regeling beoogt de landbouwactiviteit, waar deze van belang is voor het 

behoud van het natuurlijke landschap, te ondersteunen via compenserende 

vergoedingen voor natuurlijke handicaps. Omdat de doelstelling voor Rela-

tienotagebieden aansluit bij de doelstelling voor de bergboerengebieden, is 

deze EG-regeling in Nederland gekoppeld aan het stelsel van beheersregelin­

gen. In een 'bergboerenovereenkomst' verklaart de ondernemer de agrarische 

bedrijfsvoering zodanig uit te oefenen dat de natuurlijke handicaps in het 

gebied in stand worden gehouden. In ruil daarvoor ontvangt de ondernemer 

een bepaalde vergoeding, waarvan de hoogte wordt vastgelegd op basis van de 

gemiddelde veebezetting op het bedrijf. Een een ander heeft ertoe geleid 

dat wanneer de natuurlijke handicaps in het beheersgebied medebepalend zijn 

voor de beheersvergoeding er een correctie plaatsvindt in de hoogte van 

deze beheersvergoeding. De vergoeding op basis van de bergboerenregeling 

wordt dan in mindering gebracht op de beheersvergoeding en wel op dat deel 

van de beheersvergoeding dat betrekking heeft op de externe produktie-

omstandigheden. 

Effecten van het Relatienotabeleid 

Om een begin te maken met de uitvoering van het Relatienotabeleid is in 

1977 door de overheid een zogenaamde 'voorrangsinventarisatie' opgesteld. 

Daarin worden 86.000 ha agrarisch cultuurgrond vanwege hun natuurweten­

schappelijke en landschappelijke waarden aangemerkt als potentieel beheers­

en reservaatsgebied. Medio 1985 bestond overeenstemming over de globale 

aanwijzing van Relatienotagebieden voor een oppervlakte van circa 68.000 

ha. De concrete begrenzing is vastgesteld op ruim 27.000 ha. 

Beheersovereenkomsten 

Medio 1985 bedroeg de oppervlakte waarvoor beheersplannen waren vastge­

steld en waarvoor dus beheersovereenkomsten konden worden afgesloten, ca. 

21.000 ha. Hiervan was ca. 9.000 ha aangewezen als beheersgebieden en 

12.000 ha als reservaatsgebieden. Van de 12.000 ha reservaatsgebieden was 

ongeveer 2.000 ha gebruiksvrij verworven door natuurbeschermingsorganisa­

ties zodat hierop geen beheersovereenkomsten kunnen worden afgesloten. Het 

aantal vastgestelde beheersplannen bedroeg 48. Voor ongeveer 3.700 ha was 

eind 1984 daadwerkelijk een beheersovereenkomst afgesloten, hetgeen over­

eenkomt met 20% van de totale oppervlakte waarvoor het afsluiten van een 

beheersovereenkomst mogelijk was. De afgesloten overeenkomsten hadden be­

trekking op in totaal 415 boeren (Jaarverslag 1984, BBL). Opgemerkt moet 

worden dat het aantal ha, waarvoor een beheersovereenkomst is afgesloten na 
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1981 - het jaar dat het BBL de eerste beheersplannen goedkeurde - zoals 

blijkt uit tabel 9 snel is toegenomen. Per 1 mei 1985 hadden 550 boeren een 

overeenkomst afgesloten die betrekking had op een oppervlakte van ca. 4.350 

ha. 

Reservaatsvorming 

In de voorrangsinventarisatie van 1977 is van de 86.000 ha Relatienotage-

bieden 36.000 ha aangemerkt als reservaatsgebied. Uit de 'Voortgangsnota' 

van het Relatienotabeleid (Ministerie van Landbouw en Visserij, 1985) 

blijkt dat thans gestreefd word naar 48.000 ha reservaatsgebied. Kind 1983 

was ca. 8.000 ha verworven en eind 1984 ca. 1 1.000 ha. Uit tabel 9 blijkt 

dat het aankoopvolume de laatste jaren tussen de 1500 en 2000 ha per jaar 

lag. Dit betekent dat bij een gelijkblijvend jaarlijks aankoopvolume het 

nog 18 tot 25 jaar zal duren voordat reservaatvorming is voltooid van alle 

in de voorrangsinventarisatie aangemerkte kwetsbare gebieden. Bezuinigingen 

op het budget voor reservaataankopen kunnen er echter toe leiden dat het 

aankoopvolume de komende jaren zal dalen. Daardoor zal het in de praktijk 

vermoedelijk langer gaan duren voordat de 48.000 ha van de voorrangsinven­

tarisatie per 1 januari 1985 (Voortgangsnota Relatienotabeleid, Ministerie 

van Landbouw en Visserij, 1985) zullen zijn aangekocht. 

Onderhoudsovereenkomsten 

Voor de onderhoudsovereenkomsten is het moeilijk om in één of enkele 

kengetallen de tot nu toe bereikte resultaten weer te geven. Deze overeen­

komsten hebben namelijk betrekking op veel èn naar aard uiteenlopende 

'landschapselementen'. Zo werden overeenkomsten afgesloten voor het onder­

houd van 350 km meidoornhagen, 52 km houtwallen/houtkades, 40 km tuinwal-

len, 20 km natuurterreintjes en enkele duizenden knotwilgen in de Lopiker-

waard. Medio 1985 liepen er in totaal ca. 1450 onderhoudsovereenkomsten in 

16 gebieden ( Rijksbegroting voor het Ministerie van Landbouw en Visserij 

voor het jaar 1986). 

Bergboerenregeling 

Door de koppeling van de bergboerenregeling aan het stelsel van beheers­

gebieden komen de laatste in principe in aanmerking om als 'bergboeren-

gebieden' te worden voorgedragen bij de Europese Commissie. Daarmee kunnen 

ze geplaatst worden op de communautaire lijst van probleemgebieden. In de 

praktijk houdt dit in dat gebieden waarover overeenstemming is bereikt over 

de aanwijzing tot beheersgebied, periodiek bij de Europese Commissie worden 

aangemeld als probleemgebied. Eind 1982 waren beheersgebieden tot een 

totale oppervlakte van ruim 18.000 ha geplaatst op de communautaire lijst 

van agrarische probleemgebieden en nog eens bijna 10.000 ha daarvoor aange­

meld (Bureau Beheer Landbouwgronden, Jaarverslag 1984, 1985). In oktober 

1985 was de Beschikking bijdragen probleemgebieden daadwerkelijk van toe-
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passing op ca. 10.000 ha (BBL, 1985). Eind 1979 zijn in ons land de eerste 

ber gboer enover eenkom sten afgesloten. In tabel 10 zijn voor de jaren 1979 

t/m 1984 het aantal boeren dat een bergboerenovereenkomst heeft afgesloten 

en het daarmee gemoeide areaal vermeld. Het blijkt dat de interesse voor de 

bergboerenregeling de laatste jaren aanzienlijk is toegenomen. Ook is - in 

vergelijking met de beheersovereenkomsten - de acceptatie van de bergboe-

renregeling groter. Voor bijna 37% van het areaal, waarvoor het afsluiten 

van overeenkomsten mogelijk was, is ook daadwerkelijk een overeenkomst 

afgesloten. Deze relatief hoge acceptatiegraad wordt veroorzaakt doordat de 

voorwaarden waaraan bij de bergboerenovereenkomsten voldaan moet worden 

gering zijn. In de praktijk komen deze voorwaarden er slechts op neer dat 

de agrariërs de externe produktie-omstandigheden dienen te handhaven. 

Tabel 9. Effecten van het Relatienotabeleid; oppervlakte waarvoor beheers­

overeenkomsten zijn afgesloten en oppervlakten, aangekocht als reservaat­

gebied (1978-1985). 

Jaar Oppervlakte waarvoor beheers­
overeenkomsten zijn afgesloten 

Oppervlakte aangekochte 
reservaatsgebieden (ha) 

jaarlijks totaal 

1978 

1979 

1980 

1981 

1982 

1983 

1984 

1985 

ca 

ca 

ca 

ca 

ca 

ca 

ca 

350 ha op ad hoc basis 

350 ha op ad hoc basis 

350 ha op ad hoc basis 

1.450 ha waarvan 550 ha op 

ad hoc basis 

1.600 ha waarvan 400 ha op 

ad hoc basis 

1.000 

1.000 

1.600 

2 . 0 0 0 

1 .000 

1 .000 

2 . 0 0 0 

3 . 6 0 0 

5.600 

6.600 
2.950 ha exclusief ad hoe-

overeenkomsten 

3.682 ha3 

1.400 

3.000 

8.000 

11.000 

4.600 ha^ 

Bron: Bureau Beheer Landbouwgronden. Rijksbegrotingen over diverse jaren. 

1. Bij die overeenkomsten, gesloten in het kader van vastgestelde beheers­

plannen, d.w.z. 1.200 ha voor 1982, waren 108 agrariërs betrokken. 

2. Bij deze overeenkomsten waren in totaal 290 agrariërs betrokken. 

3. Bij deze overeenkomsten waren in totaal 415 agrariërs betrokken. 

4. Stand september 1985; aantal betrokken agrariërs: ruim 550. 
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Tabel 10. Afgesloten bergboerenovereenkomsten. 

Jaarlijks afge­

sloten berg­

boerenovereen­

komsten 

Totaal Januari 

1979 1980 1981 1982 1983 1984 per 31 t/m 

december september 

1984 1985 

aantal 39 14 44 48 106 95 346 78 

- ha 270 129 293 856 1183 489 3320 353 

Bron: SBL/DBL. 

De budgettaire lasten van het Relatienotabeleid 

De budgettaire lasten die het Relatienotabeleid met zich meebrengt zijn 

te onderscheiden in een drietal categorieën: 

- apparaatskosten; 

- overdrachtsuitgaven; 

- uitgaven voor voorzieningen. 

Apparaatskosten 

De apparaatskosten van het Relatienotabeleid bestaan uit de ambtenarensa­

larissen, de aankoop van goederen en diensten, nodig voor het functioneren 

van het overheidsapparaat, en de huisvestingskosten. Een minimumschatting, 

gebaseerd op het salaris van het BBL-personeel dat werkzaam is in het kader 

van het Relatienotabeleid, komt uit op een jaarlijkse budgettaire last van 

ruim 3 miljoen gulden. De werkelijke apparaatkosten van het beleid zullen 

in de praktijk hoger uitvallen door enerzijds de aankoop van noodzakelijke 

goederen en diensten en anderzijds omdat er ook ten behoeve van dit beleid 

binnen de ministeries, met name het Ministerie van Landbouw en Visserij, 

personen werkzaam zijn. 

Overdrachtsuitgaven 

Hieronder vallen de uitgaven die gedaan worden voor de beheers- en onder-

houdsovereenkomsten, alsmede de uitgaven voor de bergboerenregeling. In 

1983 bedroegen de overdrachtsuitgaven voor het Relatienotabeleid, zoals 

blijkt uit tabel 11, 2,7 min gld, waarvan respectievelijk 1,7 min gld 

besteed is aan de beheersovereenkomsten en 1,0 min gld aan onderhoudsover-

eenkomsten. Voor 1984 waren de overdrachtsuitgaven 3,3 min gld, waarvan 2,2 
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min gld is besteed aan beheersovereenkomsten en 1,1 min gld aan onderhouds-

overeenkomsten. Bij de uitgaven van de beheersovereenkomsten valt het op 

dat de werkelijke uitgaven ver achter blijven bij de begrote uitgaven. Dat 

duidt erop dat met het instrument van de beheersovereenkomsten niet die 

resultaten zijn geboekt die de overheid zich had voorgesteld. 

Uitgaven voor voorzieningen 

Met de reservaataankopen neemt de overheid de produktie van natuur en 

landschap in eigen hand of legt deze in handen van particuliere natuurbe­

schermingsorganisaties. De uitgaven hiervoor zijn dan ook te beschouwen als 

uitgave voor door de overheid geleverde voorzieningen. De financiële lasten 

die dit met zich meebrengt bestaan enerzijds uit de aankoopkosten en ander­

zijds uit de beheerskosten. De uitgaven voor aankopen bedroegen, zoals 

blijkt uit tabel 11, de laatste jaren enkele tientallen miljoenen guldens 

per jaar. Voor 1984 is het voor reservaataankopen beschikbaar gestelde 

bedrag als gevolg van bezuinigingsvoorstellen teruggedraaid tot 3,5 miljoen 

gulden. Daarbovenop komen de opbrengsten uit de verkoop van landbouwgrond 

van domeinen. Jaarlijks wordt hieruit 19 min gld beschikbaar gesteld voor 

de aankoop van reservaten (Motie Faber). Zoals blijkt uit tabel 11 is 

daadwerkelijk aan reservaataankopen 23,5 min gld besteed. De beheerskosten 

van de aangekochte reservaten zijn ons niet precies bekend omdat deze 

kosten zelden of nooit als zodanig door de overheid worden gepubliceerd. 

Diverse bronnen wijzen echter in de richting van een bedrag van rond de 50 0 

en 900 gulden per ha per jaar, afhankelijk van de aard het van bedrijf en 

of het al dan niet een vaargebied betreft. Bij een toename van het areaal 

reservaten met jaarlijks 1500 ha - zoals we dat de laatste jaren hebben 

gezien - betekent dit dat de totale beheerskosten jaarlijks met ruim een 

miljoen gulden zullen stijgen. In totaal bedragen de beheerskosten voor de 

11.000 ha reservaatgebieden die tot op heden zijn aangekocht naar schatting 

zo'n 8,3 min gld per jaar. 

In tabel 12 zijn de geschatte kosten voor het Relatienotabeleid in 1983 

en 1984 - in totaal ongeveer 40 miljoen gulden - samengevat. Het blijkt dat 

het instrument van de reservaatsvorming veruit de grootste aanspraken heeft 

gemaakt op overheidsgelden. Als in de toekomst het Relatienotabeleid verder 

gestalte gaat krijgen dan zal dit aanzienlijke financiële lasten voor de 

overheid met zich mee gaan brengen, wil het idee van de 'voorrangsinventa-

risatie' (38.000 ha beheersgebied en 48.000 ha reservaatsgebied) werkelijk­

heid worden dan zal alleen al voor grondaankopen - bij een grondprijs van 

f 35.000/ha - een bedrag nodig zijn van in totaal rond 1,5 miljard gulden. 

Daarnaast zal uiteindelijk voor 86.000 ha jaarlijks een bedrag van naar 

schatting 60 miljoen gulden nodig zijn voor beheersovereenkomsten en be­

heerskosten. Dit zijn aanzienlijk hoge bedragen die in de toekomst mogelijk 

ernstige beperkingen zullen gaan opleggen aan de uitvoerbaarheid van het 

Relatienotabeleid. 
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Tabel 11. Overheidsuitgaven (begroting en realisatie) in het kader van de 

Relatienota (in miljoenen guldens; 1978-1986). 

Jaar 

1978 

1979 

1980 

1981 

1982 

1983 

1984 

1985 

1986 

Beheers • 

overeenkomsten 

begroting 

13,7 

10,9 

5,1 

7,7 

9,4 

9,2 

9,3 

9,4 

11,0 

realisatie 

0,1 

0,1 

0,2 

0,5 

1,2 

1,7 

2,2 

Reservaatsaankopen 

begroting 

24,9 

24,9 

36,4 

23,5 

17,5 

3,52 

12,72 

11,02 

realisatie 

7,2 

31,2 

27,8 

26,8 

18,3 

29,33 

25,73 

Onderhouds-

overeen-

k cms ten 

réalisai 

0,7 

0,7 

0,7 

0,7 

0,9 

1,0 

1,1 

Berg-

boeren-

regeling 

tie1 

0,0 

0,1 

0,1 

0,3 

0,5 

0,6 

Bron: Rijksbegroting, diverse jaren en Bureau Beheer Landbouwgronden 

1. Schatting, gebaseerd op een gemiddelde compensatie van f 180,—/ha 

(bron: BBL). 

2. Plus nog 19 min gld uit de verkoop van agrarische domeingronden (Motie 

Faber). 

3. Inclusief de aankoop van gronden als gevolg van verkoop van agrarische 

domeingronden. 

Tabel 12. Geschatte kosten voor het Relatienotabeleid in 1983 en 1984. 

1983 

in min 

minimaal 3,0 

1,7 

1,0 

0,5 

29,3 

6,0 

gld in 

1984 

min gld 

3,0 

2,2 

1,1 

0,6 

25,7 

8,3 

Apparaatskosten 

Overdrachtsuitgaven: 

* beheersovereenkomsten 

* onderhoudsovereenkomsten 

* bergboerenregeling 

Kosten van voorzieningen, 

geleverd door de overheid: 

* reservaatsaankopen 

* beheerskosten 
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7.6 Een evaluatie van het gevoerde beheersbeleid 

De aandachtspunten 

Het overheidsbeleid inzake de relatie landbouw en natuur en landschap kan 

kortweg worden aangeduid met beheerste Ie id. Het Relatienotabeleid kan ge­

zien worden als de eerste stap van de overheid in de richting van een 

praktische invulling van het beheersbeleid en de -wetgeving. Kenmerkend 

voor het Relatienotabeleid is dat er twee min of meer conflicterende doel­

stellingen zijn geformuleerd. Zo wordt er enerzijds gestreefd naar een 

behoud van natuurwetenschappelijke en landschappelijke waarde in kwetsbare 

en waardevolle agrarische cultuurlandschappen. Anderzijds wordt naar een 

'verantwoord bestaan' van de agrariërs gestreefd in gebieden waar, vanuit 

het oogpunt van natuur- en landschapsbehoud, waardevolle agrarische cul­

tuurlandschappen voorkomen. Bij een nadere analyse van het gevoerde be­

heersbeleid zijn belangrijke aandachtspunten: 

1. het areaal beheers- en reservaatsgebieden; 

2. de aanwijzing van de gebieden in de praktijk; 

3. acceptatie van het beheersbeleid: 

- aard van de vergoedingen; 

- de doeleinden, het mechanisme en de effectiviteit van de beheersrege­

lingen; 

- de hoogte van beheersvergoedingen; 

4. de gevolgen van de compartimentering voor de allocatie en de verdeling. 

Het areaal beheers- en reservaatsgebieden 

In het Relatienotabeleid (Ministerie van Landbouw en Visserij, 1975) is 

als rekenvoorbeeld ervan uitgegaan dat in Nederland 200.000 ha cultuurgrond 

bestaat uit waardevolle agrarische cultuurlandschappen. De Regering heeft 

in de Nota Landelijke Gebieden, deel d: regeringsbeslissing (Ministerie van 

Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening, 1979) als standpunt uitgesproken 

dat maximaal 200.000 ha onder de werking van de Relatienota kan worden 

gebracht. In andere beleidsnota's bijvoorbeeld betreffende de Nationale 

Landschappen worden oppervlakten genoemd van ca. 500.000 waardevolle agra­

rische cultuurlandschappen. De criteria op grond waarvan in het Relatieno­

tabeleid wordt uitgegaan van 200.000 ha (dat is 8% van de totale oppervlak­

te cultuurgrond) zijn niet duidelijk. Het beslag op de financiële middelen 

en de praktische uitvoerbaarheid hebben tot deze bescheiden opstelling van 

de overheid aanleiding gegeven. In het Structuurschema Natuur- en Land­

schapsbehoud, deel d: regeringsbeslissing (Ministerie van Landbouw en Vis­

serij, 1984) is als standpunt uitgesproken dat als gevolg van de beperkte 

financiële middelen vooralsnog in totaal maximaal 100.000 ha onder de 
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werking van de Relatienota zal worden gebracht. Dat is een nog verdere 

inperking. 

De aanwijzing van de gebieden in de praktijk 
r-

De aanwijzing van beheersgebieden en reservaatsgebieden vindt plaats op 

basis van overleg tussen de Minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke 

Ordening en Milieu en Gedeputeerde Staten van de betreffende provincie. 

Indien evenwel een gebied in een landinrichtingsproject (ruilverkaveling) 

is gelegen, dan ligt de beslissing bij de Centrale Landinrichtingscommissie 

met instemming van het College van Gedeputeerde Staten. In dat geval is 

overleg, inspraak en beroep voor de betrokkenen slechts in beperkte mate 

mogelijk. Men kan alleen invloed uitoefenen via de voorbereidingscommissie 

van de ruilverkaveling waarin zowel personen, die de belangen van de land­

bouw als personen die de belangen van natuur- en landschapsbehoud beharti­

gen, zitting hebben. Tot op heden (medio '85) zijn vrij wel alle gebieden 
waarypnr Vintipi»T»ap1 int ian ' " j l "JjqftSf "\ (f gal agon frj n n f i l X j n ^ J j f g r ^ ^ ^ H r i J f i ^ P -

biedeji^-

Voor boeren die door de gevolgde aanwijzingsprocedure - waar z i j a ls 
individu weinig invloed op hebben - terecht komen in een beheersgebied, 
heeft d i t vergaande gevolgen. In hun gebied zullen cultuurtechnische werken 
in de toekomst zoveel mogelijk achterwege blijven. Dit betekent dat er een 
vraagteken gezet kan worden b i j de vr i jwil l igheid van de boer om een be­
heersovereenkomst af te s luiten. Immers, het afsluiten van een overeenkomst 
i s de enige manier om voor het ui tbli jven van werken, zoals die elders in 
het (ruilverkavelings)gebied plaatsvinden, gecompenseerd t e worden. Van een 
v r i jwi l l ig t e s lui ten beheersovereenkomst kan maar in zeer beperkte mate 
gesproken worden. 

' Een tweede punt dat het opmerken waard i s , i s dat ruim 40% van de to ta le 
oppervlakte, waarvoor eind 1984 beheersplannen waren opgesteld, gelegen i s 

^binnen de vijf zogenaamde proefgebieden Nationale Landschappen. Hieruit 
b l i jk t dat de beheersovereenkomsten een belangrijk potentieel instrument 
zijn geworden voor het ve i l ig s te l len van landschappen in de aangewezen 
Nationale Landschappen. Door deze ontwikkeling ontstaat de indruk dat de 
overheid de beperkte beschikbare middelen voor het behoud van waardevolle 
agrarische cultuurlandschappen (gedeeltelijk) concentreert in deze Natio­
nale Landschappen. Een derde punt dat opgemerkt moet worden i s dat voor 
zandgebieden t o t nu toe een re la t ief gering aantal beheersplannen i s vast­
gesteld. De bedrijven zijn daar over het algemeen kleiner dan in de weide-
vogelgebieden en i s het grondgebruik intensiever. 
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Acceptatie van het beheersbeleid 

Het aantal boeren dat gebruik maakt van de regelingen blijft achter bij 

de verwachtingen, zoals die gepresenteerd zijn in beleidsnota's en de 

Rijksbegrotingen. Voor wat de beheersovereenkomsten betreft, wijst dit op 

een qerjji^ Hom^i 1 a_ ̂  , in 

casu^.bo^en. Deze geringe acceptatiegraad is terug te voeren op een aantal 

uiteenlopende factoren zoals de aanwijzing van gebieden in de praktijk. 

Daarnaast wordt de acceptatiegraad eveneens negatief beïnvloed door: 

a. de aard van de vergoedingen; 

b. de, zoals door de boeren ervaren, soms geringe realiteitszin van de 

geformuleerde doelstellingen en de algemene onbekendheid van het mecha­

nisme tussen beheersbepalingen de doeleinden, d.w.z. de onbekendheid 

met de effectiviteit van de regelingen; 

c. de hoogte van de vergoedingen die, in werkelijkheid of voor het gevoel 

van de boeren, lager dan kostendekkend is. 

De aard van de vergoedingen 

Bij het grondgebruik door boeren in beheers- en reservaatsgebieden valt 

het op dat de regelgeving in de vorm van verboden, vergunningen en ver­

plichtingen voorop staat. De beheersvergoedingen die de betrokken boeren 

ontvangen, hebben overwegend het karakter van 'tegemoetkomingspremies'; ze 

zijn gekoppeld aan de vooraf vastgestelde regelingen waaraan men verplicht 

is zich te houden. Vanuit de overheid bezien, ontstaat door deze koppeling 

een instrumentarium dat een mengvorm is van enerzijds voorschriften en 

anderzijds subsidies en bijdragen. Een voordeel van deze combinatie boven 

alleen wettelijke voorschriften of alleen subsidies en bijdragen is dat het 

het effect en de effectiviteit van het beleid vergroot. De individuele boer 

daarentegen ziet zich steeds meer geplaatst voor een woud van regels en 

voorschriften waar de verplichtingen vooropstaan en de vergoedingen als 

compensatie voor het verlies worden ervaren. 

Door de aard van het instrumentarium wordt de vergoeding door boeren niet 

of nauwelijks ervaren als een aanmoedigingspremie om te komen tot een 

daadwerkelijke integratie van landbouw, natuur en landschap. Om zulks te 

bewerkstelligen moeten de vergoedingen op een geheel andere leest worden 

geschoeid. Bij de huidige beheersvergoedingen wordt de boer voornamelijk 

beloond voor het nalaten van activiteiten, hetgeen niet bepaald stimulerend 

werkt. Veel stimulerender is het beloond te worden voor het verrichten van 

bepaalde activiteiten. Het relatieve succes van de onderhoudsovereenkomsten 

- waarbij de boer voor een concrete handeling wordt beloond - lijkt hiervan 

een sprekend bewijs. Vanuit de boer gezien zijn de vergoedingen voor onder­

houdskosten aantrekkelijk. In de eerste plaats omdat het vaak vergoedingen 

zijn voor activiteiten die gedaan kunnen worden in periodes waarin sprake 

is van een leegloop van arbeid (b.v. in de winter). In de tweede plaats 
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omdat het over het algemeen werkzaamheden betreffen die - hoewel het er 

niet altijd van komt - toch gedaan moeten worden, bijvoorbeeld het terug­

snoeien van de buiten zijn proporties gegroeide meidoornhaag. De onder-

houdsovereenkomst is dan te beschouwen als een aanmoedigingspremie die de 

boer het laatste zetje geeft om tot bepaalde werkzaamheden over te gaan. 

Een alternatief om de beheersvergoedingen in de richting van aanmoe­

digingspremies om te buigen is door de vergoedingen op 'geleverd produkt' 

te baseren. Voorbeelden hiervan zijn, vergoedingen per broedgeval van 

bepaalde zeldzame weidevogelsoorten of een vergoeding naar gelang het 

aantal op het perceel voorkomende (zeldzame) plantenvariëteiten. Hoewel er 

nog genoeg meet-, waarderings- en organisatorische problemen aan zulk 

soort regelingen kleven, is het grote voordeel dat het creatieve vakman­

schap van de individuele boer wordt gestimuleerd terwijl hij zijn keuze­

vrijheid hoe dit te bereiken, behoudt. Voor boeren - die zich zelfstandige 

ondernemer voelen - is dit psychologisch en emotioneel gezien veel aantrek­

kelijker dan de huidige beheersvergoedingen welke door hen beschouwd worden 

als een schadeloosstelling voor het niet meer optimaal als boer kunnen 

functioneren. 

De doelstellingen, het mechanisme en de effectiviteit van de regelingen 

Het beheersbeleid is gebaseerd op de doelstelling het in stand houden van 

natuur en landschap in kwetsbare en waardevolle agrarische cultuurland­

schappen. Een tweede doelstelling is dat naar een 'verantwoord bestaan' van 

de agrariërs gestreefd moet wórden in gebieden waar vanuit het oogpunt van 

natuur- en landschapsbehoud waardevolle agrarische cultuurlandschappen 

voorkomen. Hoewel beide doelstellingen door hun formulering vrij algemeen 

van aard zijn worden uit deze doelstellingen criteria afgeleid voor het 

maken van een onderscheid tussen beheers- en reservaatsgebieden. Voor bui­

tenstaanders, waaronder boeren en voorlichters, blijft het onduidelijk wat 

precies de aard van de criteria is. In de voor de aangewezen beheers- en 

reservaatsgebieden opgestelde beheersplannen staan algemene en afgeleide 

doeleinden op het niveau van het gebied geformuleerd. Om deze doeleinden te 

bereiken worden de zogenaamde beheersbepalingen opgesteld. In de praktijk 

blijkt evenwel dat het mechanisme tussen de voorgeschreven beheersbepalin-

gen en de geformuleerde doelstellingen niet altijd zo werkt als men veron­

derstelt of zelfs volstrekt onbekend is. Daardoor wordt het gevoerde be­

heersbeleid soms ongeloofwaardig in de ogen van de boer (Schröder en Van 

der Weijden, 1984). Dit komt de effectiviteit (d.i. de mate waarin het 

beleid bijdraagt aan de gestelde doelen) niet ten goede. De tweede doel­

stelling van het beheersbeleid heeft betrekking op een verantwoorde be­

staansmogelijkheid voor agrariërs in waardevolle agrarische cultuurland­

schappen. De realiteitswaarde van deze doelstelling hangt o.a. af van: 

- het aantal gewerkte uren waarvan wordt uitgegaan. 

In de meeste beheersplannen wordt er van uitgegaan dat de agrarische 
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ondernemer ca. 2500 uren of meer per jaar werkt. Boeren buiten het be­

heersgebied fungeren immers als norm. Een ambtenaar van Staatsbosbeheer 

die in een reservaatsgebied dezelfde soort werkzaamheden verricht komt 

jaarlijks niet boven de 1800 uur. In vergelijking hiermee maakt een boer 

al meer dan 700 overuren. Het begrip overuren komt in de beheersvergoe­

dingen evenwel niet voor; 

- de opgelegde beperkingen; 

- de ontwikkelingen buiten de beheers- en reservaatsgebieden die tot een 

vergelijkingsnorm worden verheven. 

Voor beheersgebieden wordt als principe gehanteerd dat een boer, die een 

beheersovereenkomst afsluit, niet slechter af mag zijn dan een boer die in 

een vergelijkingsgebied een bedrijf uitoefent. Of dit in werkelijkheid 

gerealiseerd wordt hangt af van de mate waarin bij de bepaling van de 

hoogte van de beheersvergoeding rekening wordt gehouden met bovengenoemde 

punten. Bij boeren die grond, gelegen in een reservaatsgebied, met beper­

kende bepalingen op pachtbasis in gebruik hebben, kan hun inkomen door de 

externe produktie-omstandigheden op een zeer laag niveau terecht komen. Het 

verbeteren van de inkomenspositie door het doen van investeringen in gebou­

wen en erf- en padverharding is in vele gevallen onmogelijk. Uit het lage 

inkomen vloeien te geringe reserveringsmogelijkheden voor investeringen 

voort. Daarnaast bestaat er bij de aanbieders van financiële middelen een 

grote terughoudendheid tot het verstrekken van leningen voor investeringen 

vanwege de aard van de afgesloten pachtcontracten. Zo streven het Staats­

bosbeheer en de Natuurbeschermingsorganisaties naar het afsluiten van een­

jarige pachtcontracten (met veel beperkingen). Om toch boeren te kunnen 

blijven inschakelen bij het beheer en onderhouden van reservaatsgebieden 

kan het hanteren van een negatieve pacht een geschikt instrument zijn. De 

huidige pacht maakt dit evenwel niet mogelijk. 

De hoogte van de vergoedingen 

De kosten van het beheersbeleid zijn te onderscheiden in programmakosten 

en zogenaamde verborgen beleidskosten. De programmakosten bestaan hoof dr-

zakelijk uit apparaatskosten en overdrachtsuitgaven. De verborgen beleids­

kosten bestaan uit kosten, die lichamen en individuen moeten maken om de 

door de overheid gestelde regels en verplichtingen na te komen. Een drietal 

categorieën van kostenposten zijn te onderscheiden. 

1. Organisatorische en administratieve kosten. 

Het naleven van de wettelijke regelingen en voorschriften brengt extra 

administratieve taken met zich mee. Het wegwijs worden in 'premieland' 

alsmede het gebruik maken van en het zich houden aan de regels kosten 

tijd. Dit extra tijdsbeslag plus de noodzakelijke materiële voorzienin­

gen uiten zich in hogere kosten voor administratie en beheer. 
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2. Toegenomen exploitatiekosten. 

Door de regelingen die voortvloeien uit het beheersbeleid zal dikwijls 

een extra inzet van middelen, waaronder met name arbeid, nodig zijn. 

3. Gederfde opbrengsten. 

Door het verminderen van het produktieniveau per ha gaat een bepaalde 

potentiële produktie verloren. Deze opbrengstderving veroorzaakt per 

definitie kosten en wel kosten in de zin van de gederfde alternatieve 

opbrengsten. De hoogte van deze kosten hangt af van de ontwikkelingen in 

de landbouw buiten de beheers- en reservaatsgebieden. 

Als stelregel geldt dat de beheersvergoeding, die een boer ontvangt, wordt 

bepaald aan de hand van de opbrengstverlaging en de verhoging van de ex­

ploitatiekosten. Bij de bepaling van de hoogte van de vergoeding zal veel 

afhangen van de keuze van het vergelijkingsgebied. Over deze - in feite 

arbitraire - keuze bestaat dan ook steeds veel discussie. 

Formeel wordt aan de extra kosten voor organisatie en administratie geen 

vergoeding toegekend. Verder rijst de vraag of alle extra exploitatiekosten 

daadwerkelijk bij de berekening van de beheersvergoeding worden betrokken. 

Zo maakt het verbod, niet te maaien vóór 15 juni inkuilen moeilijker of 

zelfs onmogelijk. Het alternatief hooien brengt grotere risico's met zich 

mee vanwege de grotere weersafhankelijkheid, en door het late tijdstip van 

maaien is de kwaliteit van het voer geringer. Daarnaast vraagt het voeren 

van hooi in de winter aanzienlijk meer tijd dan het voeren van kuilvoer. 

Wordt er al met deze gevolgen rekening gehouden bij de bepaling van de 

beheersver goeding? 

Een ander punt is dat boeren, die een beheersovereenkomst hebben afgeslo­

ten, vaak moeten werken onder arbeidsomstandigheden die elders in de samen­

leving als 'achterhaald of ouderwets' worden beschouwd. Als het zware 

lichamelijke arbeid betreft wordt voor dit soort werkzaamheden buiten de 

landbouw vaak een extra premie toegekend. Afgezien van zo'n extra finan­

ciële vergoeding, die boeren in beheersgebieden moeten ontberen, brengen 

deze arbeidsomstandigheden voor de boeren een psychische belasting met 

zich mee. In een tijd dat mechanisatie en modernisering tot norm lijken te 

zijn verheven is het voor een boer in een vaarbeheersgebied begrijpelijker­

wijs moeilijk te verwerken dat hij zijn mest nog driemaal op de vork moet 

nemen voordat het op de plaats van bestemming is. Het idee dat in beheers­

gebieden 'ouderwetse' landbouwmethoden worden toegepast heeft dan ook zeker 

bijgedragen aan de tot op heden geringe deelname van beheersovereenkomsten. 

De acceptatie van het beheersbeleid kan vergroot worden door meer de 

nadruk te leggen op het aanvaardbaar inkomen van de agrariër. Het is dan 

ook de vraag of de norm voor een redelijk inkomen ontleed moet worden aan 

een vergelijkingsgebied. Gezien het belang dat de samenleving heeft bij het 

in stand houden van waardevolle natuur en landschap kan deze norm beter 

gebaseerd worden op het inkomen dat door deze samenleving als redelijk 

wordt beschouwd. Dat de beheersvergoedingen daarmede meer het karakter van 
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een inkomenstoeslag krijgen, kan onder de huidige omstandigheden niet als 

een nadeel worden gezien. Juist deze inkomenstoeslag maakt het gerechtvaar­

digd dat er regels worden gesteld aan de produktiewijze en produktieomvang 

van goederen waaraan in de EG al een overschot bestaat. Nog een belangrijk 

argument is dat het meewerken aan het in stand houden van natuur en land­

schap een premie en niet een compensatie verdient. 

Compartimentering van functievervulling 

Voor vrijwel iedere functie van agrarische cultuurgrond is een belangen­

groep te vinden die voor het benadrukken van die bepaalde functie pleit. 

Daarbij streeft iedere belangengroep ernaar om de Nederlandse agrarische 

cultuurlandschappen dat 'gezicht' te geven dat overeenkomt met de preferen­

ties van haar leden. In de praktijk leidt dit tot een overheidsbeleid 

waarbij iedere belangengroep zijn 'eigen' agrarische cultuurgrond krijgt. 

Binnen het Relatienotabeleid neemt deze compartimentering soms extreme 

vormen aan. 

Bij een reservaat van 200 ha in een ruilverkavelingsgebied van in totaal 

7500 ha lijkt er op zich nog sprake van een redelijke oppervlakte. Wanneer 

echter de relatieve verhouding in ogenschouw wordt genomen, wordt de schei-

dingsgedachte of eilandsvorming duidelijk zichtbaar. Van een meer extreem 

voorbeeld is sprake wanneer twee beheersgebieden van resp. 125 en 98 ha en 

een reservaatsgebied van 16 ha binnen een ruilverkavelingsgebied van 3.140 

ha gelegen zijn. (Ruilverkaveling 'Omkoop-Kortrijk'). In de praktijk komt 

de invulling van het Relatienotabeleid neer op een scheiding van functies 

op kavelniveau. Een dergelijke compartimentering moet welhaast zeker leiden 

tot een - gezien de doeleinden - inefficiënte allocatie van de middelen. 

Een moeilijkheid bij het vaststellen van deze inefficiëntie is dat er nog 

relatief weinig bekend is over de gewenste minimale omvang van een beheers-

of reservaatsgebied om een bepaalde functie naar behoren te kunnen vervul­

len. Enclaves beheers- of reservaatsgebieden, in grootte uiteenlopend van 

enkele percelen tot ca. honderd hectaren, kunnen de diverse functies op 

langere termijn niet op bevredigende wijze vervullen. In de nabije toekomst 

wordt het landelijk gebied dan op zijn best een soort openluchtmuseum met 

hier en daar een monument van landbouw, landschap en natuur, zoals dat in 

het verleden voorkwam. Voor de langere termijn moet de vraag gesteld worden 

of de kleine eenheden beheers- en reservaatsgebied groot genoeg zijn om hun 

identiteit te behouden als aan hun omgeving - het ruilverkavelingsgebied -

geen of beduidend minder beperkingen worden opgelegd. 

Een alternatief zou kunnen zijn om in het hele gebied aangepaste ruilver­

kaveling uit te voeren of om in het gehele gebied integratie van landbouw, 

natuur en landschap na te streven. Het nastreven van een integratie tussen 

landbouw, natuur en landschap zou moeten plaatsvinden binnen grotere land-
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schappelijke eenheden dan tot nu toe voorgesteld werd in de vorm van be­

heers- en reservaatsgebieden. Een eerste voordeel is dat versnippering van 

'waardevolle' percelen wordt voorkomen waardoor er echt sprake kan zijn van 

een bescherming van bepaalde landschappen. Daarnaast wordt er ook een 

versnippering van arbeidskracht en middelen binnen het overheidsapparaat, 

met alle negatieve schaaleffecten van dien, voorkomen. In de tweede plaats 

betekent het een grotere rechtsgelijkheid van boeren waardoor de accepta­

tiegraad mogelijkerwijs toeneemt. Een derde voordeel is dat er gedifferen­

tieerd naar regio een landbouwproduktie plaatsvindt die rekening houdt met 

de draagkracht van natuur, landschap en milieu. 

Naast het allocatieverlies heeft de compartimentering ook gevolgen voor 

de verdeling van de collectieve lasten en middelen in de samenleving. Een 

voorbeeld hiervan zijn de effecten die optreden wanneer bepaalde belangen­

groepen 'hun eigen stukje' agrarisch cultuurlandschap krijgen op kosten van 

de gemeenschap. Bij de beslissing over de gewenste hoeveelheid van het 

quasi-collectieve goed 'natuur en landschap', waarvan individuele consump­

tie mogelijk is, bestaat er geen verband tussen beslissen, betalen en 

genieten. Dit betekent dat goed georganiseerde belangengroepen, die erin 

slagen de overheid voor hun ideeën te vinden, zodanig dat zij hun eigen 

stukje agrarisch cultuurlandschap krijgen op kosten van de gemeenschap, 

genieten van de door hen geprefereerde functies. In de praktijk blijkt, dat 

het met name de hoger betaalde en hoger opgeleide bevolkingsgroepen zijn 

die deel uitmaken van de op de natuur en het landschap gerichte belangen­

groepen en dat het ook met name deze bevolkingscategorieën zijn die 'waar­

devolle agrarische cultuurlandschappen' weten te waarderen. Het aanwenden 

van financiële middelen van de overheid voor het beheersbeleid heeft dan 

ook direkte gevolgen voor de inkomensherverdeling. Er ontstaat dan een 

negatief effect op de tertiaire inkomensverdeling. Daaraan moet onmiddel­

lijk worden toegevoegd dat het overheidsbeleid in de natuur- en landschaps­

bescherming verdedigd kan worden door te stellen dat natuur en landschap 

een 'merit-good' is en dat de overheid vanuit het paternalistische motief 

handelt. Hoezeer deze gedachte velen mag aanspreken, een objectieve norm 

bestaat hiervoor niet. 
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Voetnoten 

1. De term 'landschap' is een vaag begrip. Voor sommigen, b.v. sociaalgeo­
grafen, zijn landschappen in de eerste plaats cultuurlandschappen; dit 
zijn vestigingspatronen van mensengroepen. Voor anderen, o.a. botanici 
en landschapsarchitecten, gaat het vooral om de verschillende vegetatie­
milieus. Wij zullen voor ons doel de definitie van Vink (1971) aanhouden 
en verstaan onder landschap 'het oppervlak met al zijn verschijnselen, 
dus met inbegrip van landvormen, vegetatie, fauna en de door de mens 
beïnvloede aspecten'. De term agrarische cultuurlandschappen heeft dan 
betrekking op die delen van het aardoppervlak, die door de mens direkt 
worden aangewend voor agrarische produktie. Het verschil tussen de term 
'natuur' en de term 'landschap' schuilt hierin, dat we bij landschap aan 
de totale verschijningsvorm denken, terwijl bij natuur meer gedoeld 
wordt op de flora en fauna. 

2. Wanneer in de publicatie gesproken wordt over landschap, cultuurland­
schap, grond of cultuurgrond, dan bedoelen we steeds agrarisch cultuur­
landschap of agrarische cultuurgrond. 

3. Deze functie-indeling is, met uitzondering van de produktiefunctie, 
ontleend aan de 'Structuurvisie Natuur en Landschapsbehoud', een uitgave 
van het Ministerie van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk, 1977. 

4. Bron: Nationale Rekeningen, 1984, CBS, Den Haag. 
5. Collectieve goederen zijn goederen die niet rivaliserend en niet exclu­

sief zijn. Gebruik van het goed door de een sluit het gebruik door de 
ander niet uit en verder is niemand uit de samenleving van gebruik uit 
te sluiten. Een gevolg van deze eigenschap is dat voor collectieve 
goederen het systeem van voorziening via de markt faalt en dat voor 
voorzieningen vaak handelend optreden van de overheid vereist is. 
Straatverlichting is een traditioneel voorbeeld van een collectief goed, 
alsmede natuur en landschap. Weliswaar zijn bepaalde natuurterreinen 
beperkt toegankelijk te maken door ze te omheinen. Van natuur en land­
schap, zoals dat voorkomt in landelijke gebieden, is redelijkerwijs 
niemand uit te sluiten zodat er geen sprake is van exclusiviteit. Even­
min is er sprake van rivaliteit. 

6. De hier gekozen formulering van de EG-landbouwbeleidsdoeleinden is voor 
een deel ontleend aan Horring, "Landbouwstructuurbeleid, wat het is en 
wat het zou moeten zijn". Landbouwkundig Tijdschrift, 1970. 

7. Onder economische groei wordt hier verstaan de toename van het reële 
inkomen per hoofd van de bevolking. 

8. Onder stijging van de technische produktiviteit wordt hier verstaan de 
stijging van de verhouding: 

nettoproduktie 
factorinput 

9. Zoals uit par. 3.3 zal blijken is vanaf het midden van de jaren zeventig 
sprake van een sterke intensivering van het overheidsbeleid. 
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10. Onder de middelen van de publieke actores vallen alle (olrbare) midde­
len, die actores ter beschikking staan bij een poging om de collectieve 
besluitvorming in hun eigen richting om te buigen. Voor een belangenor­
ganisatie op het gebied van natuur en landschap kan dit bijvoorbeeld 
betekenen het voeren van gesprekken met bewindslieden en kamerleden 
maar ook het uitbrengen van publicaties en nota's ter beïnvloeding van 
de publieke opinie. 

11. Bij de opstelling van deze vier Structuurvisies waren destijds ministe­
ries betrokken, t.w. het Ministerie van Landbouw voor de Structuurvi­
sies 'Landbouw' en 'Bosbouw' en het Ministerie van Cultuur, Recreatie 
en Maatschappelijk Werk (CRM) voor de Structuurvisie Openluchtrecreatie 
en 'Natuur- en landschapsbehoud'. Bij de organisatie van de ministeries 
eind 1982 is de onderafdeling Natuurbehoud en Openluchtrecreatie van 
het Ministerie van CRM overgebracht naar het Ministerie van Landbouw en 
Visserij. Daarmede worden sinds die tijd de belangen van landbouw, 
bosbouw, natuurbehoud en openluchtrecreatie door dezelfde bewindsman 
behandeld. 

12. In formele zin zijn de Structuurvisies niet als een wettelijke basis te 
beschouwen voor de Nota. Ze zijn niet geparafeerd door een minister. 
Inhoudelijk gezien hebben de Structuurvisies wel als grondslag voor de 
Nota Landelijke Gebieden gediend. 

13. Voor een beschrijving van de achtergronden voor het ontstaan van de 
gedachte tot het ontwikkelen van Nationale Landschappen: zie ook Van 
der Weijden (1977). 

14. Tot de apparaatkosten worden niet de aankoop en beheer van reser-
vaatsgronden en natuurterreinen gerekend. 

15. Voor het Relatienotabeleid vindt een nadere uitwerking van de verborgen 
beleidskosten in hoofdstuk 6 plaats• 

16. Voor beheers- en onderhoudsovereenkomsten gebeurt dit reeds. Dit komt 
in hoofdstuk 5 en 6 nader aan de orde. 

17. In de praktijk worden deze reservaten voor de overheid aangekocht door 
het Bureau Beheer Landbouwgronden (BBL). 

18. In Nederland bedraagt de jaarlijkse vergoeding ca. 180 gulden per jaar. 
(Jaarverslag SBL, 1982, blz. 35). 

19. Per 1 januari 1983, toen de Stichting Beheer Landbouwgronden (SBL) 
vervangen werd door het Bureau Beheer Landbouwgronden (BBL), zijn de 
taken van het bestuur van de Stichting overgenomen door de Commissie 
Beheer Landbouwgronden. 

20. Van de zijde van het Bureau Beheer Landbouwgronden wordt gesteld dat 
dit niet zo verwonderlijk is. De opstellers van de Relatienota stond 
voor ogen de knelpunten tussen natuur en landschap en landbouw bij de 
uitvoering van ruilverkavelingen op te lossen. 

21. Volgens het BBL dwingt de beperktheid van het apparaat tot het stellen 
van prioriteiten waarbij de keuze op die gebieden valt waarop reeds nu 
beslissingen over het grondgebruik voor een reeks van jaren worden 
genomen. 

22. Volgens de EG-bepalingen kan de bergboerenregeling op maximaal 2,5% van 
de totale oppervlakte van een lidstaat van toepassing zijn, hetgeen 
voor Nederland op maximaal 100.000 ha neerkomt. 

23. Als vierde categorie van budgettaire lasten van een bepaald over­
heidsbeleid zijn 'de gederfde belastingopbrengsten' te noemen die het 
gevolg zijn van het toekennen van een bepaalde belasting faciliteit. 
Voor het Relatienotabeleid is het instrument van de belastingfacilitei­
ten minder belangrijk. 
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24. Dit is een schatting, gebaseerd op de uitbreiding van het personeelsbe­
stand van het Bureau Beheer Landbouwgronden na 1978, het jaar dat het 
Relatienotabeleid operationeel werd. Bron: Rijksbegroting, diverse 
j aren. 

25. In 1983 liepen de beheersvergoedingen per ha uiteen van 100 tot 1500 
gulden met een gemiddelde van rond de 700 gulden. 

26. In de Relatienota is bij de kostenraming van het voorgestelde beleid in 
het geheel geen rekening gehouden met beheerskosten (Van der Weijden, 
1977). 

27. H. de Jong, over het beheer van weidevogelpopulaties (1976); 
L. Klaasen, over de Beheersmogelijkneden in het Ilperveld (1981). 

28. In 1983 bedroeg de gemiddelde aankoopprijs van reservaten 35.000 gulden 
per ha. Bron: Staatsbosbeheer, persoonlijke mededeling. 

29. Voor de beheersvergoedingen is uitgegaan van een bedrag van 700 gulden 
per ha, hetgeen overeenkomt met de gemiddelde vergoeding in 1983 (Bron: 
BBL, mondelinge mededeling). Voor de beheerskosten van reservaten is 
eveneens uitgegaan van 700 gulden op basis van schattingen, gebaseerd 
op diverse bronnen (zie tekst). 

30. De Wolf (1984) noemt een percentage van 95. 
31. Deze toedeling vindt op grond van artikel 13 van de Ruilverkavelingswet 

plaats. 
32. Eind 1984 was voor slechts 20% van de gebieden met een beheersplan 

daadwerkelijk een beheersovereenkomst afgesloten. 
33. Bij individuele goederen is deze band volledige aanwezig, namelijk 

degene die over de koop beslist betaalt en heeft zelf het genot. Bij 
puur collectieve goederen is die band in feite ook aanwezig: de gehele 
gemeenschap beslist (via de volksvertegenwoordiging), de gemeenschap 
draagt de kosten en geniet er als geheel van. Juist bij quasi-collec-
tieve goederen is deze band tussen beslissen, betalen en genieten 
doorgesneden. 

34. We moeten constateren dat juist de belangengroepen van cultuur, waarin 
de 'elite' vertegenwoordigd is, de beste mogelijkheden hebben om het 
overheidsbeleid te beïnvloeden. 

35. Vooral op het terrein van cultuur is het paternalistische motief voor 
overheidsbemoeienis (b.v. via subsidies) vaak aantoonbaar (Goedhart, 
1977). 
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BIJLAGE 5 

Overzicht specifieke uitgaven proefgebieden in de periode 1975-1984 (in guldens) 

Categorie Mergel- Water- N.W. Veluwe Winters- Totaal in % 
land land Overijssel wijk 

Apparaatskosten 425.252 364.900 1.104.000 1.075.000 3.000 2.972.152 15,7 

Plankosten/onderzoek/ 

studies 293.823 316.628 826.000 879.000 65.000 2.380.451 12,6 

Voorlichting 22.080 325.205 60.000 56.000 - 463.285 2,5 

Herstel natuur en 
landschap 1.846.053 - 1.664.700 674.000 201.500 4.386.253 23,2 
Recreatieve 
voorzieningen 813.676 126.293 785.600 1.049.000 10.000 2.784.569 14,7 

Herstel cultuur­
historische streekeigen 
elementen 1.069.037 2.118.188 1.584.500 - - 4.771.725 25,2 

Qqperimenten net aan­
gepaste agrarische 
werktuigen - 128.225 572.000 - - 700.225 3,7 

Overige activiteiten 29.550 37.698 380.000 11.000 - 458.248 2,4 

Totaal 4.499.471 3.417.137 6.976.800 3.744.000 279.500 18.916.908 100% 

Bron: Evaluatienota Nationale landschappen. Ministerie van landbouw en Visserij , 1985, hlz. 10. 
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Bijlage 5.1 

9\ o a\ 

t*\ 
90 

sO 

—• — 

<ÏN 
CM 

"\ O 
vA 
f*\ 

O 
O 

• * 

• * 

(N 
a\ f-

•se 

O 

O 
00 

r̂  

O o 
fs. 

rst o 

—• rr\ —. 

S 1 
s 
g 
e 

8 
> > 
8 
C 

4) 

_> 

•o 
C 

3 
O 

> 

00 

s 

3 

g 

13 

3 
O 

O 
C 

Ü 

(d 

u c 
•o 
c 
•A 

n 

•a 

«-* 

s 
> 
> 

13 

r: on s 

» i ""* 1 
C « V C 

! fi 
Q u S -3 

t> .T u 

}î 

n J) uj 

u 
O 

Q z o 1 5 I .S1 s. 
jy s Q. 

ô ** E 

« c 
• ? - -
< £ E < 

a « 5 « V c V 
c g S 
2 8 £• 
< ja O 

.« i 
» . S ^ l c 

£ E 
S S 

S. s- -5 
A > y a. 
'N £ « O 8 Jf 

111 



Bijlage 5.2 

Overzicht bestedingen in het proefgebied Nationaal Landschap Waterland 
(in guldens) 

1981 

Apparaatskosten 43.300 
Voorlichting 
Algemeen 
Folder Markermuseum 
Tenstoonstelling St. VBW 
Huis-aan-huisblad 
Schaatsrouteplan 
Wandel- en fietskaart 
Kleinschalige experimenten 
t.b.v. een bezoekerscentrum 
Inrichting Markermuseum 10.200 
Onderzoek 
Beheers- en ontwikkelingsprogramma 
Aangepaste werktuigen voor 
vaarboeren« te weten: 
- brede banden 
- proef amfibiwerktuigen 
- maaiboot 
- helling 
Nieuwe molens 
Landschappelijk aangepast 
boerderi j-ontwerp 
Brakwaterregiem 
Tijdsbesteding vaarboeren 
Mestverwerking en -opslag 
vaarboeren 
Subsidieregelingen 
Verfijnde Welstand 
Onderhoudsregeling 
Projecten 
Pontje Spijkerboor 
Reconstructie brug Aandammergouw 
Schooltuin O.L.S Zuiderwoude 
Rehabilitatie Haaldersbroek 
Reconstructie brug Enge/ 
Wijde Wormer 
Herinrichting Kerkplein 
Broek in Waterland 
Kunstmanifestatie 'Het Water-
landse Landschap' 
Inrichting openbare ruimte Jisp 
(Dorpsstraat en Weiver) 
Pontje Holysloot 
Tentoonstelling 'Ontstaan 
Waterlands Cultuurlandschap' 
Kleine projecten 
Verplaatsing lindeboom Zunderdorp 
Bebording landelijk gebied 
Broek in Waterland 

Totaal 53.500 

1982 

71.800 

6.540 
7.400 

20.100 

40.737 

8.899 
3.121 

35.572 

66.350 

202.970 

100.000 
170.005 
37.698 

666.307 

100.000 

1.537.499 

1983 

100.800 

1.902 

50.000 
6.755 

100.000 

46.466 
29.739 

2.336 
13.701 
6.500 

210.773 
130.065 

4.500 

100.000* 

43.998 

125.000* 

2.800 

1.793 

977.128 

1984 

149.000 

1.091 

60.000 
50.000* 
10.000* 

7.100 

50.675 

40.000* 

757 

225.799 
159.469 

10.000 

25.000* 
10.000 

50.119 

849.010 

Totaal 

364.900 

2.993 
6.540 
7.400 

130.100 
56.755 
10.000 

7.100 
10.200 

191.412 

8.899 
3.121 

46.466 
69.739 
25.572 

68.686 
13.701 
6.500 

757 

639.542 
289.534 

114.500 
170.005 
37.698 

666.307 

100.000 

100.000 

43.998 

150.000 
10.00 0 

50.119 

2.800 

1.793 

3.417.137 

* Op basis van toegezegde, maar nog niet afgerekende subsidies. 
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B i j l a g e 5 . 4 

Overz i ch t b e s t e d i n g e n i n h e t p r o e f g e b i e d Na t i onaa l Landschap Veluwe ( i n gu ldens ) 

1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 letaal 

Apparaatskosten 100.000 140.000 142.000 193.000 250.000 250.000 1.075.00C 

( incl .Winterswijk) 

StudieplankDSten 61.000 62.000 20.000 143.00C 

Algemeen 1.000 1.000 3.000 6.000 11.00C 

Voorlichting 23.000 8.000 25.000 56.00C 
Xnteriinrapport 
N.L. Veluwe 

Inspraak, interimrafport 

Sprengen en beken: 
- onderzoek Cost Veluwe 
- planvorming 
- experimenten beekherstel 

Landschappelijke 
inpassing campings 

Objectplannen campings 

Landsdiapsstructuurplan 
Agrarische Enclave 41.000 20.000 61.00( 

Bijzondere dagrecreatie-

vcorzieningen 104.000 143.000 215.000 462.001 

Educatieve wandelpaden 15.000 15.001 

Proeven heidebeheer 85.000 85.001 

lötaal 61.000 100.000 563.000 863.000 427.000 952.000 778.000 3.744.001 

P.M. : De bedragen z ijn subsidiebedragen in de verhouding 90% rijk, 10% provincie exclusief eventuell 
bijdragen van derden. 

65.000 

97.000 

131.000 

27.000 

196.000 

236.000 

99.000 134.000 

76.000 

81.000 
203.000 

178.000 

51.000 

22.000 

240. .000 

65.00C 

196.00C 

333.00C 
81.00C 

589.00C 

521.00( 

51.00C 
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