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Agrarisch recht 1986: een voorwoord

W. Brussaard

De opstellen in deze bundel gaan over overheidspegulering en zelfregulering,
maar ook over aansprakelijkheid en rechtspluralisme, over ruilverkavelingen
en belastingheffing. Zij spelen zich af zowel in Npderland en de Europese Ge-
meenschap-als in Indonesi€, Sierra Leone en Sri Lanka. Er treden boeren en be-
leidsmakers in op, pandhuisbazen en market chiefs. De onverwachte juridische
gevolgen van een nachtelijke onweersbui boven h¢t Westland en van een begra-
fenis op Balikomen er in aan de orde. Ondanks deze — misschien verwarrende —
verscheidenheid aan onderwerpen hebben de tign hier gebundelde opstellen
veel gemeen: zij illustreren alle op één of andere wijze de wisselwerking tussen
recht en maatschappelijke ontwikkelingen, zij sp¢len zich af op het gebied van
het agrarisch recht en zij zijn geschreven door mpdewerkers van de vakgroep
Agrarisch recht van de Landbouwuniversiteit te| Wageningen.

De aanleiding tot het samenstelien van deze bungel ligt daarin dat in 1986 de
vakgroep Agrarisch recht haar eerste lustrum viept. Niet dat vé6r 1981 (agra-
risch) recht in Wageningen geen rol speelde — int¢gendeel, zoals de hierna vol-
gende bijdrage van De Visser aantoont — , maar wel betekende 1981 een nieuwe
start. In dat jaar werden namelijk bij de twee toen bestaande rechtsvakgroepen
(Rechts- en staatswetenschappen van de westerse gebieden, respectievelijk
Rechts- en staatswetenschappen en landbouwcodperatie- en kredietwezen van
de niet-westerse gebieden) een aantal al jarenlang 3anwezige vacatures vervuld,
onder andere door de benoeming van twee hoogieraren. Tegelijkertijd werden
de twee vakgroepen samengevoegd tot één, die —|in overeenstemming met het
in Wageningen al langer bestaande spraakgebruik — de naam Agrarisch recht
kreeg.

Nu wij in deze nieuwe vakgroep met haar (gedeeltelijk) nieuwe bemanning
er de eerste vijf jaar op hebben zitten, hebben w)j er behoefte aan dit punt te
markeren door onze vakgroep en ons werk tegepover onze omgeving wat te
belichten. Wetenschappers doen dat schrijvend. |ledere medewerker nam op
zich een opstel te schrijven over een onderwerp binnen het terrein van zijn spe-
cialisatic. Dat leverde een nogal bont scala aan onderwerpen op. Toch bleken in
de verschillende bijdragen dezelfde thema's steeds|terug te komen. Zowel in de
westerse als de niet-westerse wereld ziet het recht pich voortdurend geconfron-
teerd met ontwikkelingen in de maatschappij waarop het gedwongen wordt te
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teageren. Anderzijds wordt het recht — met meer of minder succes — gebruikt
als instrument om maatschappeljke ontwikkelingen in gang te zetten, te sturen
of af te remmen. De hierna volgende bijdragen stellen die wisselwerking tussen
recht en ontwikkeling 1 verschillende vormen aan de orde, maar maken tege-
lijkertijd nog een andere belangwekkende vraag zichtbaar: die van de omvang
van het reche. Er doen zich in de samenleving namelijk verschijnselen en ont-
wikkelingen voor die op het eerste gezicht niet als (deel van het) recht herken-
baar zijn, maar die op zijn minst belangrijke juridische implicaties blijken te
hebben. Daarmee is de {hoofd)titel van deze bundel verklaard: reche in ontwik-
keling.

Zoals de ondertitel aangeeft is cen tweede gemeenschappelijke factor van de
hier gebundelde opstellen dat z3j zich afspelen op het gebied van het agranisch
recht. Het daarmee aangeduide rechtsgebied laat zich niet gemakkelijk afbake-
nen, omdat het nict cen zelfstandig rechtsgebied is met een samenhangend en
intern consistent stelsel van regels. Het laat zich beter karakteriseren als een
dwarsdoorsnede door een (groot) aantal rechtsgebieden, met als gemeenschap-
pelijk kenmerk dat het gaat om regels die op de één of andere manier te maken
hebben met de landbouw. Deze omschrijving maake al duidelyk dat het agra-
risch recht zich in velerlei gradaties tussen eng en ruim laat afgrenzen, al naar
gelang de mate van betrokkenheid op de landbouw die men als criterium
neemt. Aldus kunnen rond de kern van het agransch recht — bestaande uit de
typisch agrarische regelgeving die (vrijwel) uitsluitend van betekenis is voor de
landbouw — steeds ruimere kringen getrokken worden van regels met een afne-
mende mate van betrokkenheid op de landbouw.

In Wageningen zijn de grenzen van het agransch recht ruim getrokken. Het
werkterrein van onze vakgroep staatin nauwe relatie met watzich elders binnen
de Landbouwuniversiteit afspeelt, in de verschillende vakgroepen en studie-
richtingen. De geschakeerdheid die in de loop der jaren aan de Landbouwhoge-
school {sinds kort: Landbouwuniversiteit) ontstaan is, is daarmee ook van in-
vloed op het scala van rechtsgebieden waarmee de vakgroep zich in onderwijs
en onderzoek moet bezighouden (zie de bijlage aan het slot van deze bundel).
De variatie aan onderwerpen dic wij in deze bundel aan de orde stellen wil daar
een illustratie van zijn. Tenslotte zijn in een nabeschouwing de verschillende
bijdragen geconfronteerd met enkele recente verschijnselen en ontwikkelingen
in de rechtswetenschap; wij waarderen hee dat J.M. Polak deze taak op zich
heeft willen nemen.



Het agrarisch recht aan
Landbouwhogeschool

P. de Visser

De studenten in de Faculteit der Landbouwwet
pakket ook iets van recht willen opnemen ku

de

inschappen die in hun studie-
bij de vakgroep Agrarisch

recht uit een groot aantal onderwijsclementen kiegen. Naast de meer traditione-
le onderwijselementen, zoals onder meer Gromdgebruiksrecht en Recht en
landbouw in ontwikkelingslanden, kan men ook bijvoorbeeld Arbeidsomstan-

dighedenrecht of Rechtsantropologie bestuderen.

De achtercenvolgende herprogrammeringen
bouwhogeschool in de jaren zeventig en tachtig h
voor de student binnen de studierichtingen steeds
vrijheid maakt sterkere specialisatie, ook binnen
De vergrote vraag naar aparte onderdelen van hef
snel in een vergroot aanbod.

V66r de bedoelde herprogrammeringen was hg
aantal studierichtingen een verplicht vak en was
sprake. Het aanbod van de vakgroep was naven

In deze bijdrage wil ik aan de hand van leeropd

van de studie aan de Land-
tbben de keuzemogelijkheden
groter gemaakt. Deze keuze-
een studierichting, mogelijk.
agrarisch recht resulteert dan

it vak agrarisch recht voor een
van keuzevrijheid nauwelijks
jant.

rachten, oraties en studiepro-

gramma'’s trachten een beeld te geven van de inhgud en betekenis van het agra-

risch recht aan de Landbouwhogeschool tussen

Spoedig na het aannemen van de Wet op het ‘}

1918 en 1986.

booger landbouw- en hooger

veeartsenijkundig onderwijs’ {15 december 1917)
school werd opgericht, werden ook hooglerare;

waarbij de Landbouwhooge-
benoemd. Eén daarvan was

prof.mr. HW.C. Bordewijk, die als leeropdraclit meekreeg ‘onderwijs te ge-

ven in rechts- en staatswetenschap’. Bordewijk

rd in het eerste studiejaar van

de Landbouwhogeschool echter benoemd tot hoogleraar in Groningen en zo

ontstond al snel een vacature. De Senaat van de
oordeel dat de belangen van het onderwijs eisten
ceerde leerstof aan twee nieuwe hoogleraren zou
den per september 1918 benoemd: mr. ].C. Kiel
loniaal Staatsrecht en Strafrecht, de Indische L
disch Agrarisch Recht’ en mr.dr. A. Heringa to
houdkunde, de Statistick en het Nederlands Ag

ndbouwhogeschool was van
dat de door Bordewijk gedo-
worden opgedragen. Zo wer-
ra tot hoogleraar in ‘Het Ko-
dhuishoudkunde en het In-
hoogleraar in ‘De Staathuis-
rarisch Reche’.
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Beide heren voelden zich in eerste instantie duidelijk vreemde eenden in de
bijt van de sterk op de prakiyk gerichte landbouwkundige opleiding. Dit moge
onder andere blijken uit hun oraties, respectievelijk getiteld ‘Recht en Werke-
lijkheid’ en ‘Economie en Recht’, waarin zij het belang van het recht en de
rechtsregels voor de praktijk trachtten duidelijk te maken. Kielstra druke dit in
het slot van zijn rede waarin hij de studenten toesprecke als volgt uit:

‘Moge het mij gegeven zijn U het verband tusschen die werkelijkheid en het
recht te doen zien, om U beter voorbereid het leven te doen ingaan; dan zal ik
mijn doel bereikt achten.’

In hun jjver om hun tochoorders het belang van het recht in het algemeen te
schetsen, komen beiden niet toe aan een omschrijving van het begrip agrarisch
recht. Tot een dergelijke omschrijving komen ze wel in het studieprogramma.
Heringa geeft drie uur college en wel twee uur over ‘Het Burgerlijk recht voor
zoover van belang voor den landbouw’ en één uur 'Handelsrecht en hoofdstuk-
ken uit het administratief recht van den landbouw’. Ook de colleges van Kiel-
stra omvatten twee thema’s, te weten: ‘De Nederlandsch-Indische agrarische
wetgeving’ en ‘Het adatrecht voor zoover betrekking hebbend op den bodem
¢n zijne voortbrengselen’.

Opvallend is dat prof. S, Coenen, hoogleraar in de Landhuishoudkunde, op
zijn colleges het thema ‘Vormen van grondeigendom en rechtsvormen van
grondgebruik’ behandelt, cen thema dat ook onder het hoofd agransch recht
zou kunnen vallen. Zeker als men vitgaat van de definitie van agrarisch recht die
Cohen' bij zijn aantreden als hoogleraar te Groningen gebruike, te weten: ‘De
behandeling van de economische en juridische vraagstukken, die met den land-
bouw in verband staan’.

Prof. Heringa kwam reeds in 1921 te overlijden en werd per september 1922
opgevolgd door mr. W.C. Mees R.A.zn., die dezelfde leeropdracht kreeg als
zijn voorganger. Hijaanvaardde deze opdracht met het nitspreken van een rede,
getiteld: ‘Overproductic en overkapitalisatie’. Anders dan zijn voorgangers legt
hij bij zyn aantreden meer de nadruk op de Staathuishoudkunde. Uit zijn oratie
is niet na te gaan wat hij onder agrarisch recht wil verstaan. Moeite met het
begrip aprarisch recht zoals dat door Cohen was omschreven zien we bij
prof.dr.ir. G. Minderhoud, die in 1927 zijr ambt als hoogleraar in de Landhuis-
houdkunde aan de Landbouwhogeschool aanvaardt met het uitspreken van de
rede getiteld: ‘Landbouwbedrijfsstelsels’. Hij constateert: “Waar hier beide vak-
ken ‘Staathuishoudkunde’ en *Agrarisch Recht’ door één hoogleeraar worden
gedocecrd en de grens van elk van deze beide vakken met het leervak ‘Landhuis-
houdkunde’ reeds bezwaarlijk valt aan te geven, is de grens van het gebied, dat
mij als studic- en onderwijsterrein is aangewezen, al uiterst bezwaarlijk nauw-
keurig te trekken’.

Hij sluit zich dan ook graag aan bij de nicuwe omschrijving van agrarisch

i. L.B. Cohen, inaugurele rede bij de aanvaarding van het ambt van buitengewoon haogleraar aan
de Rijksuniversiteit te Groningen, 1910.
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recht zoals Cohen die geeft in zijn boek ‘Inleiding tot het Agrarisch Recht’" en
die luidt: ‘een beschouwing van de rechtsinstellingen die de beheersching van
den grond betreffen’. Cohen komt tot deze omschirijving omdat, zo stelt hij, ‘in
den loop der jaren het leervak, in overeenstemnping met den gekozen naam,
cvenwel een meer beperkten omvang heeft gekregen’. Anderzijds voegt hij
daar direct aan toe dat de economische aspecten natuurlijk niet buiten beschou-
wing gelaten kunnen worden want: ‘Op agrarisch gebied geldt meer dan op
eenig ander gebied der rechtswetenschap de waarheid, dat de rechtsinstellingen
slechts goed begrepen kunnen worden, als men niede op de economische func-
tie het licht laat vallen’.

Toch blijft de beperking die aangebracht wor
‘landbouw’ naar ‘beheersing van de grond’, van
Per 15 angustus 1933 wordt prof. Kielstra beng

t door Cohen, namelijk van
essenti€le betekenis.
emd tot Gouverneur van Su-

riname en ontstaat weer een vacature, die pas in' 1935 vervuld worde door de
benoeming van mr. A. Neytzell de Wilde tot buitengewoon hoogleraar in ‘De
Koloniale Landhuishoudkunde en het Indisch Agrarisch Recht’. Het onderdec]
Koloniaal Staats- en Strafrecht van de leeropdracht van Kielstra blijft voorals-
nog onvervuld. Prof. Neytzell de Wilde aanvaardt zijn ambt met het uitspreken
van een rede getiteld: *“Welvaart en traditie’, waarin hij de nadruk legt op de
invloed van de traditie bij de vorming van het Indisch Agrarisch Recht.

Prof. Neytzell de Wilde overleed tijdens de T'weede Wereldoorlog en prof.
Mees werd na de oorlog op grond van zijn politicke gedragingen gedurende de
bezettingstijd ontslagen, zodat in 1946 twee vacatures bestonden.

Op 1 maart 1947 aanvaardt dr.ir. E. de Vries het ambt van hoogleraar in ‘de
Landhuishoudkunde van Indonesié, Suriname ¢n de Nederlandsche Antillen,
het staats- en strafrecht in Indonesié, Suriname ende Nederlandsche Antillen en
het Indonesisch agrarisch recht’ met ecn oratie ggtiteld: ‘Problemen van de Ja-
vaanse landbouwer’.

De Vries schetst in zijn rede het complex van yraagstukken waarmee de Ja-
vaanse landbouwer wordt geconfronteerd. Het i immers de boer zelf, zijn ge-
zin, zijn bedrijf, zijn vee, zijn arbeid, zijn consumptie, zijn bezittingen en schul-
den, zijn hoop en vrees die richting geven aan de lapdbouw, zo stelt hij vast.

Op 28 april van datzelfde jaar sprecke de nieuwe benoemde hoogleraar in de
Staathuishoudkunde en het Agrarisch Recht, mr. [C.H.F. Polak, zijn inaugurele
rede uit onder de titel ‘Het geleide contract’. Polak gaat in zijn rede uitvoerig in
op de toenemende invloed van de overheid (zowel de uitvoerende, de wetge-
_ vende als de rechterlijke macht) op de overeenkgmsten en haar gevolgen. Dit
geldt voor alle delen van het recht. Als voorbeeld van deze invloed in het agra-
risch recht noemt hij de pacht. De vele dwingend-rechtelijke bepalingen van het
Pachtbesluit 1941, de Grondkamers en de Pachtkamers illustreren een en ander.

In december 1943 wordt door de Senaat van de Landbouwhogeschool een
commissie ingesteld die moet rapporteren over de staat van het economie-on-

I. LB. Cohen ‘Inleiding tot het Agratisch Recht’, 1927.
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derwys aan de Landbouwhogeschool. De commissie rapporteerde hinnen
veertien dagen en constateerde in haar rapport dat het economie-onderwijs aan
_de Landbouwhogeschool noch in kwantitatieve, noch in kwalitatieve opzichten
aan de eisen voldeed. Een van de voorstellen die de commissie deed om hierin
verbetering te brengen was de splitsing van de leerstoel voor staathuishoudkun-
de en agrarisch reche.!

Dit leidde er toe dac per 13 september 1949 dr. Th.L.M. Thurlings werd be-
noemd tot hoogleraar in de Staathuishoudkunde en de leeropdracht van prof.
Polak werd gewijzigd in ‘Rechts- en staatswetenschap’.

Het valt op dat de leeropdracht van Polak niet luidde ‘het agrarisch recht’. In
het rapport van de commissie die moest adviseren over de benoeming van cen
hoogleraar in de Staathuishoudkunde wordt hierover het volgende gezegd:

‘Bij de benoeming van cen hoogleraar in de staathuishoudkunde ware
Prof.Mr. C.H.F. Polak van deze onderwijstaak te ontheffen. Deze hoogleraar
blijft dan belast met het onderwijs in het Nederlands agrarisch recht. De com-
missie zou ¢r de voorkeur aan geven deze leeropdrache in ruimere bewoordin-
gen te stellen. De landbouwkundig ingenieurs, in bijzonder die van de econo-
mische studierichtingen dienen toch niet enkel op de hoogte te zijn van het agra-
risch recht in enge zin, maar ook enig begrip te hebben van de grondslagen van
ons staats-, administratief-, vermogens- en arbeidsrecht. Vooral de toenemen-
de overheidsbemoeiing met de landbouw en het grondgebruik maken deze
kennis onontbeerlijk.’

De commissie beveelt daarom aan de lecropdracht van Polak, overeenkom-
stig de terminologie van de wet op het hoger landbouwonderwijs te doen lui-
den: ‘Rechts- cn Staatswetenschap’.

De motivering van de commissic is wel duidelijk, doch de commissie vergeet
blijkbaar dat om het agrarisch recht in enge zin te kunnen bestuderen de algeme-
ne grondslagen van de rechtswetenschap bekend moeten zyn. Icts wat by de
studenten aan de Landbouwhogeschool niet als vanzelfsprekend mag worden
aangenomcn,

Eind 1949 wordt prof.dr.ir. E. de Vries benoemd bij de Internationale Bank
voor reconstructic en ontwikkeling te Washington en ontstaat dus wederom
een vacature in de landhuishoudkunde en het agrarisch recht van Indonesié, Su-
riname en de Nederlandse Antillen. Deze vacature is nog niet vervuld als met
ingang van het studiejaar 1951/52 prof.mr. C.H.F. Polak benoemd wordt tot
hoogleraar te Leiden. De cisen die nu aan een nieuw te benoemen hoogleraar in
het agrarisch recht worden gesteld zijn, zo blijkt uit de advertentietekst, zo mo-
gelijk nog ruimer: ‘De te benoemen hoogleraar zal in de eerste plaats deskundig
dienen te zijn op het gebied van het civiele recht, voorts vertrouwd moeten zijn
met het administratieve- en het staatsrecht, Bekendheid met en belangstelling

1. Zie ook drs. A.A.P. van Prunen in het voorwoord van de bundel: ‘Economie en Landbouw”;
Vuga, 1983,
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voor aangelegenheden de landbouw en het platteland betreffende strekken tot
aanbeveling’.
Als opvolger van prof.mr. C.H.F. Polak wordf benoemd dr. I. Samkalden,
hoofd van de Juridische afdeling van het Departerfient van Landbouw, Visserij
en Voedselvoorziening. Zijn leeropdracht luidt:|‘De rechts- en staatsweten-
schappen’.
Ongeveer een half jaar later besluit de Senaat van de Landbouwhogeschool
dat het moeilijk, zoniet onmogelijk is om een persoon te vinden die zowel de
Landhuishoudkunde als het Agrarisch recht van Indonesié, Suriname en de Ne-
derlandse Antillen beheerst en kan doceren. Daarom wordt besloten een nieu-
we hoogleraar in de Tropische Landhuishoudkunde te benoemen, terwijl de
leeropdracht van prof. Samkalden ruim genoeg ggacht wordt om hierender te-
vens het agrarisch recht van Indonesié en andere tropische en sub-tropische lan-
den te brengen. : :
Op 6 mei 1952 aanvaardt Samkalden het ambtivan hoogleraar met het uit-
spreken van een rede getiteld: ‘Behartiging van collectieve belangen in de agra-
rische wetgeving’. Ook hij schetst de steeds verdef toenemende invloed van de
overheid en andere organisaties op het leven van |de individuele burger. In de

wetgeving en dan met name de agrarische wetgevi
gen van de landbouw centraal, doch zegeviert de b
belangen. Samkalden maakt nict duidelijk wat hij
verstaat, maar uit de gekozen voorbeelden blijkt d
Samkalden blijft betrekkelijk kort zan de Landbou
zijn benoeming in 1956 tot Minister van Justitie.

De invulling van de daardoor ontstane vacature
Dit blijkt 0.a. uit de jaarrede ter afsluiting van het s

g staan niet langer de belan-
chartiging van de collectieve
onder agrarische wetgeving
pt hij dit begrip ruim opvat.!
whogeschool als gevolg van

blijkt niet eenvoudig te 2zijn.
tudicjaar 1957-58. De Rector

magnificus stelt:
‘De voorziening in het onderwijs in het agrarisch recht stuitte op ernstige
moeilijkheden, omdat het onmogelijk bleck het agrarisch recht van de westerse
gebieden en dat van de niet- westerse landen op upiversitair peil door één per-
soon te doen verzorgen. Het is daarom noodzakelijk tot splitsing over te gaan’.
Hoewel de leeropdracht duidelijk verruimd is blijft men dus toch spreken
over het agrarisch recht, zo ook in de profielschets voor een nieuwe hoogleraar:
‘De betrokkene zou in staat moeten zijn de inleiding tot het recht te geven,
evenals de beginselen van het privaat- en publickrecht, terwijl hij het agrarisch
recht zou moeten overzien’.
In 1958 werden achtereenvolgens mr. J.M. Polak en mr.dr. A.H. Ballendux
benoemd tot hoogleraar in respectievelijk: ‘De Rechts- en Staatswetenschappen

1. Dit blijkt ook uit de omschrijving die Samkalden en C.H.F| Polak geven van agrarisch recht in
een rapport getiteld: ‘Le droit agraire néerlandais’ dat gepubfliceerd is in: Atti del primo conveg-
no internazionale di diritto agrario, Firenze, volume primp 1954.

Deze omschrijving luidt: “Le droit qui se porte sur le sol utllisé 3 des fins agricoles, sur les pro-
duits et sur les personnes qui sont ou seront occupées dank 'agriculture’.
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van de westerse gebieden’ en ‘De Rechts- en Staatswetenschappen van de niet-
westerse gebieden’,

Polak aanvaardde zijn ambt met het uitspreken van de rede getiteld: “De cen-
heid van het recht’. Hij waarschuwt in deze rede voor de toenemende drang
naar specialisatie in wetgeving cn rechtspraak. Aan cen zekere specialisatic is
niet te ontkomen, maar boven een verdere versplintering van rechtspraak en
wetgeving verdient een verbetering van de bestaande toestand zijns inziens ver-
re de voorkeur. Als voorbeeld van verbetering uit het agrarisch recht noemt hij
de opneming van de Pachtwet in het meuwe Burgerljk Wetboek. Een wens dic
nu 27 jaar later nog bij sommigen leeft, maar nog niet is verwezenlijkt.

Een half jaar na Polak aanvaardt Ballendux zijn ambt. Zijn oratie is getitcld:
‘Grenzen en raakvlakken van hetagrarisch recht in achtergebleven gebieden’. In
het eerste gedeelte van zijn rede tracht hij een omschrijving en afbakening van
het begrip agransch recht te geven. Hij constateert daarbyj dat in de ons omrin-
gende landen zoals Duitsland en Frankrijk het agrarisch recht zich als een afzon-
derlijke tak van rechtswetenschap heeft ontwikkeld. In Nederland is dit zeker
niet het geval, zie ook de bovengenoemde rede van J.M. Polak.

Minderhoud had, zoals ook eerder omschreven, moeite om de grens te trek-
ken tussen landhuishoudkunde en agrarisch recht en een andere hoogleraar in de
landhwmishoudkunde, Timmer, gaat nog verder door te stellen dat naar zijn me-
ning het agrarisch recht geen zelfstandig bestaan als landbouwwetenschappelyk
studievak behoort te leiden. Als leervak aan een landbouwhogeschool — zo zegt
Timmer — heeft het zich restloos op te lossen in het onderwijs in de landbouw-
economie, landbouwsociologie, bedryfsleer en methodiek der landbouwvoor-
lichting. Doct het dit niet dan ontbreckt er iets aan de wijze van behandeling van
deze vakken. ! Ballendux deelt de mening van Timmer niet, maar concludeert
wel ‘dat noch de inhoud, noch de omtrek, noch het karakter, ja zelfs niet de
naam van dit leervak ook maar bij benadering vaststaan’.

Wart agrarisch recht moet zijn omschrijft C.H.F. Polak in zijn rede bij dc op-
richting op 10 april 1959 van de Vereniging voor Agrarisch Recht: *Agrarisch
recht is cn moet blijven een onderdeel van ons algemeen rechtssysteem, een
complex van regels van privaat en publiekrecht, waarin de algemene beginsclen
worden uitgewerkt, verfijnd en aangepast aan de bijzonderc omstandigheden
van het bedrijjfsleven’. Een omschrijving die de toenmalige hoogleraar op de
vakgroep Rechts- en Staatswetenschappen westerse gebieden, J.M. Polak,
zoals uit het bovenstaande moge blijken zeker deelde. De oprichting van een
Vereniging voor Agrarisch Recht is vanuit die vakgroep sterk gestimuleerd.
Vanaf de oprichting heeft ].M. Polak het secretaris/penningmeesterschap be-
kleed. Een functic die in 1972 door schrijver dezes is overgenomen en nog
steeds wordt vervuld. De vakgroep achtte een goede band met de vereniging
een belangrijke zaak, zo moge o.a. blyken uit de vermelding in het wetenschap-
pelijk jaarverslag LH 1957-1958.

1. W. Timmer, ‘Totale Landbouwwetenschap’, 1940.
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Doordat in mei 1976 prof. Ballendux kwam
Polak wegens benoeming in de Raad van State
een dubbele vacature. Zoals in die tijd te doen geb
teitsraad een brede structuurcommissic ingesteld.

LH

overlijden en in 1977 prof.
ageningen verliet ontstond
ikelijk werd door de Facul-
eze commissie kreeg als op-

dracht ‘de Faculteitsraad van advies te dienen omtrent de plaats en de taak van
het onderwijs en het onderzoek op het gehele gebjed van de rechtswetenschap-
pen binnen de faculteit’.

De commissie komt in haar rapport tot de conclusie dat het gewenst is de
twee bestaande vakgroepen, te weten: Rechts- en| Staatswetenschappen van de
westetse gebieden en Rechts- en Staatswetenschappen van de niet-westerse ge-
bieden, samen te voegen tot één vakgroep Agrarisch recht. Waarom agrarisch
recht?

‘Deze benaming accentueert de plaats van de [vakgroep in de faculteit der
landbouwwetenschappen, en sluit aan bij de overjweging dat onderwijs en on-
derzock aan de Landbouwhogeschool op het gebied van het recht voor wat de
doctoraalfase aangaat, sterk op de landbouw dienen te zijn gericht’.

Met deze motivering zijn we weer bijna terug|bij de defimtie die Cohen in
1910 gaf aan het begrip agrarisch recht.’

De commissie adviseert verder om binnen de en
raren te benoemen. Het rapport van de commissie
overgenomen en resulteert na de normale proced
van mr. W. Brussaard tot gewoon hoogleraar in
westerse gebieden, hieronder begrepen het milieuj
de ruimtelijke ordening’ en dr. F. von Benda-Begckmann tot gewoon hoogle-
raar in ‘het recht, meer in het bijzonder het agrarisch recht van de niet-westerse
gebieden’. Traditiegetrouw aanvaarden beide hopgleraren hun ambt met het
uitspreken van een inaugurele rede. Brussaard gaat in zijn rede, getiteld: ‘Enige
beschouwingen over wetgeving en landelijk gebied’ uitvoerig in op de be-
stuursrechtelijke aspecten van de wetgeving met betrekking tot het landelijk
gebied. Door zijn definitic van landelijk gebied — al het gebied buiten de be-
bouwde kommen — geeft hij aan zijn leeropdracht duidelijk niet tot de land-
bouw sec te willen beperken. Mijns inziens in de huidige tijd een terecht uit-
gangspunt en ook in overeenstemming met de dgor de beide Polaks in de bo-
venstaande aangehaalde omschrijving van agrarisch recht.? Dit laatste geldt
ook voor het feit dat Brussaard het agrarisch recht) het milieurecht en het ruim-
telijk ordeningrecht als drie verschillende rechtsgebieden noemt en niet, zoals
de Faculteitsraad suggereert, de laatste twee als pnderdeel van het agrarisch
recht beschouwt.

Uit de rede van Von Benda-Beckmann ‘Op zoek naar het kleinere euvel in de

e vakgroep wel twee hoogle-
wordt door de Faculteitsraad
ure in de benoeming in 1981
\ ‘het agrarisch recht van de
Fecht en het recht betreffende

1. Het begrip landbouw zoals dat door de Landbouwhogeschool verstaan worde is ongetwijfeld
breder dan wat Cohen er onder verstond.
2. Ditis zéker ook in overeenstemming met de brede inhond die de Landbouwhogeschaol aan het
begrip landbouw geeft.
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jungle van het rechtspluralisme’ blykt, dat de situatic in ontwikkehngslanden
nog gecompliceerder ligt. Want overheidsrecht, religieus- en traditioneel
volksrecht kennen hun eigen, vaak met clkaar conflicterende regels en institu-
ties, en door de wederzijdse beinvloeding van dic rechtssystemen ontstaan er
nieuwe juridische mengvormen. Ook is er in de traditionele volksrechten veel
minder dan in het westerse recht sprake van een duidelijke afbakening van apar-
te deelgebieden in het recht. ‘Agrarisch recht’ wordt onder deze omstandighe-
den tot referenticpunt voor al het recht dat binnen cen pluralistisch systeem re-
levant is voor landbouw en plattelandsontwikkeling. In zijn rede geeft Von
Benda-Beckmann het belang van kennis van dat recht en inzicht in zijn maat-
schappelijke betekenis voor studenten en afgestudeerden van de Landbouwho-
geschool aan; tegelyk maakt hy duidelyk dat de met rechtspluralisme en agrari-
sche ontwikkeling verbonden problemen naast een rechtswetenschappelijke
ook een sociaalwetenschappelijke benadering van het reche vercisen.

In het voorgaande hebben we kunnen zien dat gedurende bijna zeventig jaar
aan de Landbouwhogeschool onderwijs gegeven en onderzoek gedaan is op het
gebied van het agrarisch recht. De naamgeving van het leervak en de behandel-
de stof varieerden met de docent en in de tijd. Op zichzelf is dit niet schokkend,
evenmin als het in de voor-oorlogse jaren gebruikte nevenargument bij de ver-
vulling van een vacature van hoogleraar in het agrarisch recht, dat het belang-
rijk was om een goede bestuursjurist in de Senaat te hebben. Belangrijk is dat de
Landbouwhogeschool de waarde van enige kennis van de beginselen van het
{agrarisch) recht voor zijn studenten altijd onderkend heeft.’

Hiermee is getracht ecn beeld te schetsen van hee begrip agrarisch recht, zoals
zich dat aan de Landbouwhogeschool heeft ontwikkeld. Thans is het een verza-
melnaam, waaronder cen veclheid van activiteicen bedreven wordt, zoals moge
blijken uit de hierna volgende bijdragen van de collegae en uit het als bijlage
toegevoegde onderwijs- en onderzoekprogramma van de vakgroep.

1. Dat het niet mogelijk maar ook niet belangrijk is om het terrein van het agrarisch recht scherp af
te bakenen geven ook Brussaard en Snijders aan in een artikel in Ars Aequi: ‘Agrarisch recht in
Nederland’. Ars Aequi 34 (1985), p. 394 c.v.
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De doelstelling van de rpilverkaveling
in de ruilverkavelingswetgeving

B. Dam

I. INLEIDING

Ruilverkaveling is op zich een neutraal begrip en omvat het samenvoegen van
aan verschillende personen toebehorende goederen, het opnicuw indelen van
die goederen in porties of kavels om tenslotte uit ¢ monden in een nieuwe ver-
deling van de ingebrachte massa naar rato van i¢ders inbreng in het totaal.

Zo is bijvoorbeeld bij boedelscheiding van een erfenis een indeling van de
boedel in kavelingen mogelijk van gelijke waarde, welke kavelingen dan ver-
volgens door verloting aan de rechthebbenden worden toegedecld, terwijl de
mogelijkheid bestaat daarna die kavelingen ondey elkaar te ruilen (art. 1125 en
1126 BW).

Toch zal niemand in dit geval van een ruilverkpveling spreken. Allereerst al
niet omdat ruil hier niet een doel is, doch slechts een mogelijkheid om zoveel
mogelijk aan ieders wensen tegemoet te komen. [Maar belangrijker is, dat het
begrip ruilverkaveling in de loop van de tjjd is geijkt tot cen bepaalde herverde-
lingsprocedure ten aanzien van onrocrend goed en dan nog wel speciaal toepas-
selijk in de landbouw.

Zelfs in de recentelijk in het Staatsblad vergchenen Landinrichtingswet,
waarbij een veel bredere dan alleen landbouwkundige doelstelling is geformu-

leerd voor de activiteiten die vanouds onder de n

pemer ruilverkaveling plaats-

vonden, is de term ruilverkaveling, als én van de vormen van landinrichting,
voorbchouden voor de inrichting van typische landbouwgebieden, gebieden

met een ruimtelijk overwegend agrarische functie

Hoewel dus de ruilverkaveling steeds typisch
en nog is, heeft van meet af aan een zckere spa
sectoren nooit geheel ontbroken en is deze in de

ruimte ingebouwd voor het rekening houden oo

{art. 15 Landinrichtingswet).
landbouw-gericht is geweest
nning in de relatie tot andere
oop van de tijd steeds sterker

met andere dan landbouwbe-

geworden. In de opeenvolgende milverkavelil%gswetten is geleidelijk meer

langen bij de opzet en uitvoering van een ruilve
In onderstaande bijdrage zal op deze doelstelling

rkaveling.
g in de elkaar opvolgende ruil-
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verkavelingswetten en de Landinrichtingswet nader worden ingegaan. Daarby
zal de nadruk liggen op de overgang van de Ruilverkavelingswet 1954 naar de
Landinnichtingswet.

2. RUILVERKAVELINGSWET 1924

Ook vé4r de totstandkoming van de wet van 1924 hadden wel enkele ruilverka-
velingen plaatsgevonden, Deze waren dan echter gebaseerd op een ruilverkave-
lingsovereenkomst, waarbij dus imstemming van alle betrokkenen vereist was.
Het betrof ¢en aantal gebieden van betrekkelijk kleine omvang, waarbij een
nieuwe verkaveling geheel op basis van veijwilligheid was tot stand gekomen.
In veel gevallen echter, waarin een nieuwe verkaveling op zichzelf zeer gewenst
en noodzakelijk was, kon ruilverkaveling wegens weigering van toetreding van
enkelen geen doorgang vinden. Daardoor werd steeds meer de behoefte ge-
voeld aan een wettelijke regeling, waarby een minderheid kon worden ge-
dwongen zich te voegen naar de wensen van een mecerderheid.

In de wet van 1924 is voor het cerst sprake van cen dwangprocedure, waarbij
op grond van de regelen van de wet een meerderheid de minderheid kon dwin-
gen hun onrocrende goederen aan cen ruilverkaveling te doen onderwerpen.
Daarbij was toestemuming van een dubbele door stemming te bepalen meerder-
heid vereist, nameljk cen meerderheid van de by het kadaster bekende eigena-
ren van of rechthebbenden op de in het blok gelegen percelen enerzijds, terwyl
dic meerderheid tevens meer dan de helft van de kadastrale grootte van het blok
moest vertegenwoordigen. Niet-deelnemers aan de stemming werden geacht
hun toestemming tot de ruilverkaveling te verlenen. De doelstelling van de wet
was zuiver agrarisch. Artikel 1 van de wee lnidde: “Ter bevordering van den
landbouw kan tuilverkaveling plaatshebben volgens de voorschriften dezer
wet'.

In het Voorlopig Verslag op het wetsontwerp rees weliswaar de vraag of dit
wel terecht was, aangezien ook in het belang van woningbouw of stadsvernieu-
wing ruilverkaveling gewenst kon zijn, doch de minister wees bij de Memoric
van Antwoord deze suggestic af met name ook omdat dan ten aanzien van de
schattingen andere regels zouden moeten worden gesteld.

Hocwel agrarisch van doelstelling speelden op de achtergrond witeraard wel
degelijk ook algemene belangen mee. De eerste wereldoorlog had de kwetsbare
positie van ons land op het gebied van de voedselvoorziening duidelijk aan het
licht gebracht, terwijl natuurlijk in het algemeen cen gezond en efficiént wer-
kend agrarisch bedrijfsleven op zichzelf al een algemeen belang is en een gocde
bouwsteen kan vormen voor de algemene economische welstand van het land.

Geleidelijk aan werd dan ook, naast de aanvankelifk vrij beperke gehouden
inhoud van de ruilverkaveling (het opnicuw indelen in kavels en de verdeling
daarvan by) wege van ruiling voor het verkrijgen van doelmatiger en beter gele-
gen kavels) meer aandacht besteed aan de cultuurtechnische verbetering van de
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kavels en ging de ruilverkaveling gepaard met of
egalisatie en drainage. Voor het bereiken van dit
tot verhoging van de produktiviteit en anderzijds
de heersende werkloosheid — met name in de derj
velingen als werkverschaﬁ‘ingsobjecten te gebmlkcn
heidswege hun intrede.
De algemene, niet direct agransche belangen

tigd werden, hadden echter een zodanig karakter,

ING

htginning of herontginning,
doel enerzijds, hetwelk leidt
als middel tot oplossing van
iger jaren — door ruilverka-
deden subsidies van over-

ie op deze manier ook behar-

at ze niet in strijd waren met

de agrarische belangen doch deze veeleer onderst¢unden. Het vereiste van een
dubbele meerderheid leidde echter nogal eens tot mislukking van een voorge-
nomen ruilverkaveling, terwijl de lange duvur van de ruilverkavelingen gemak-
kelijk aanleiding gaf tot verwaarlozing van grond die waarschijnlijk in de toe-
komst toch aan een ander zou worden toegedeeld, waardoor de behoefte ont-
stond aan een wijziging van de wet van 1924. Vandaar dat in 1938 een nicuwe
Ruilverkavelingswet zijn intrede deed.

3. RUILVERkAVELINCSWET 1938 -

Ook de wet van 1938 bleef een typisch agrarisch karakter behouden. Als doel-
stelling werd nu geformuleerd (art. 2): ‘RuilverRaveling geschiedt uit kracht
van een overeenkomst of uit kracht van de wet ter bevordering van land-, tuin-,
bosbouw, vechouderij of vervening’.

Hierbij kwamen opnieuw weer meer algemene belangen om de hoek kijken,
ook hier echter met name algemene belangen die de belangen van de landbouw
eerder ondersteunden dan bestreden. Allereerst was dit het geval dooreen aan-
tal wijzigingen die erop waren gericht de drempel te verlagen om een besluit tot
ruilverkaveling erdoor te krijgen. Het werd als algemeen belang gezien dat een
ruilverkaveling plaatsvond. Dit blijkt uit een verlaging van het aantal betrok-
ken cigenaren dat een aanvraag tot ruilverkaveling kon indienen: 1/5 van het
totaal aantal betrokken eigenaren tegen 1/4 in de wet van 1924. Verder wasinde

wet van 1938 een enkele meerderheid (hetzij van
vlakte betrokken grond) bij de stemming voldoen
aangenomen te beschouwen. Zelfs werd de mog,
nog veel geringer aantal voorstemmers of door v
«de oppervlakte, namelijk 50% van de normaal ver,
nister op grond van het feit dat het algemene belay
gend vordert tot ruilverkaveling wordt besloten.
zelfs de eis van een bepaald aantal voorstemmers d
kaveling na afstemming opleggen op grond van hq
de ruilverkaveling dringend vordert.

Voorts stond ook na invoering van de wet van |
en bevorderden meer algemene belangen de opg
maakten. Z.o was het beleid van de rijksoverheid ey

eigenaren, hetzij van opper-
de om een ruilverkaveling als
tlijkheid geopend dat bij een
pOrStemmers gerepresenteer—
eiste meerderheid, door de mi-
ng deze ruilverkaveling drin-
Tijdens de bezetting verviel
n kon de minister de ruilver-
t feit dat het algemeen belang

038 de ontwikkeling niet stil

ang die de ruilverkavelingen
steeds meer op gericht om te
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komen tot meer levensvatbare bedrijven in de landbouw en vormde ruilverka-
veling daarbi} een bruikbaar procedé, bijvoorbecld door middel van bevorde-
ring van emigratie, witgifte van grond aan rechthebbenden in cen ruilverkave-
ling in nicuw ingepolderde gebieden of door aankoop van grond door de aver-
heid via de Stichting Beheer Landbouwgronden (SBL). Daarbij speelden alge-
mene belangen als bijvoorbeeld de deviczenpositie van het rijk een rol door be-
vordering van een zo groot mogelijke export en verklening van de importbe-~
hoefte.

Tevens werd in het kader van de ruilverkaveling gaandeweg meer aandache
besteed aan de uitvocring van bepaalde nutstaken als bijvoorbeeld het leggen
van gas-, elektriciteits- en drinkwaterleidingen. Daarbij werd de uitvoering zo-
veel mogelijk bespoedigd door een toenemende mechanisatie, waardoor tevens
kostenbesparing kon worden verkregen, terwijl inzet van handkracht steeds
minder nodig werd in verband met de toeneming van werkgelegenheid in an-
dere sectoren.

Hoewel de genoemde nutsvoorzieningen niet enkel voordeel voor de agrari-
sche wercld beoogden, hadden toch voor het overige over het algemeen de ge-
nocmde ontwikkelingen, hoezeer ook gericht op algemene belangen, het ka-
rakter van een ondersteuning van het belang van de landbouw.

Daarnaast kwam echter vooral in de na-corlogse periode ecn andersoortig
algemeen belang zich aandicnen in dic zin, dat andere dan landbouwkundige
sectoren aanspraken deden gelden op benutting van de ruimte in het landelijk
gebied, in verband waarmee ecn toenemende bemaocienis van de overheid naar
voren kwam ten aanzien van de bestemming van gronden in het kader van de
ruimtelijke ordening. Eén en ander aanvankelijk vooral als gevolg van cen toe-
nemende industrialisatic en urbanisatie. Hier komen dus belangen van andere
sectoren dan de landbouw op het tonecl, waarbij in concurrentie met de land-
bouw beslag wordt belegd op de ruimte in het landelijk gebied. Door de toene-
mende omvang van de vast te stellen ruilverkavelingsblokken en de opkomst
van boerderijverplaatsing in ruilverkavelingsverband werd de noodzaak om re-
kening te houden met ruimtelijke ordeningsvoorschriften nog versterkt. Zo-
veel mogelijk diende te worden voorkormen dat de resultaten van cen ruilverka-
veling op korte termiyn weer zouden worden tenietgedaan door onteigeningen.
Dit is één van de redenen geweest, waarom in 1954 een nieuwe ruilverkave-
lingswet werd geintroduceerd.

Zowel in de wet van 1924 als in die van 1938 was een bepaling opgenomen
krachtens welke nict-agrarische percelen niet in het blok worden opgenomen.
Dit leidde onder vigueur van de wet van 1938 nog tot ecn merk waardig incident
in de ruilverkaveling ‘Beckbergen’. In strijd met deze bepaling waren namelijk
cen aantal nict-agrarische percelen toch in het blok opgenomen. Weliswaar was
op 19 juli 1941 aan de desbetreffende bepaling cen 2e lid tocgevoegd, op grond
waarvan van deze regel kon worden afgewcken, wanncer zulks met het cog op
dec aanslmiting van de wegen, waterlopen cn kaden met de daartoc behorende
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kunstwerken noodzakelijk was. Op deze bepaling
daan bij de opname van de betreffende percelen
Bij de behandeling van het plan van foedeling (to
ling geheten) werden door de cigenaren van deze p
tegen verkaveling van deze percelen met een beroe
als bouwterrein dan wel als industrieterrein mod
dus ten onrechte in het blok waren opgenomen.
De rechtbank Zutphen was van oordeel dat vef
in het blok opgenomen gronden niet op de wet be
slechts dan behoort plaats te vinden indien zulks
landbouw (zie het hiervoor geciteerde artikel 2 v

ING

t was echter geen beroep ge-
in het blok.

en nog plan van ruilverkave-
ercelen bezwaren ingebracht
p op het feit dat deze gronden
sten worden aangemerkt en

kaveling van de ten onrechte
[ustte, aangezien verkaveling
chiedt in het belang van de
de wet van 1938), waarvan

hier geen sprake kon zijn. De rechtbank besliste ggen wijziging aan te brengen
in de eigendom van de desbetreffende gronden en|verklaarde het plan van ruil-
verkaveling en de door de rechter-commissarig vastgestelde kavelindeling
voorzover betrekking hebbende op de deshetreffgnde gronden van onwaarde
onder overweging dat het plan van ruilverkaveling en de daaromtrent reeds ge-
geven beslissingen voor het overige in stand blijpen.

Van de vonnissen werd cassatie in het belang d¢r wet ingesteld en bij de be-
kende arresten van de Hoge Raad van 23 decembegr 1955 (NJ 1956 nrs. 320 en
334), werden de nitspraken van de rechtbank vernietigd met als overweging:

‘dat een niet-contractuele ruilverkaveling als de onderhavige ingevolge Titel Il van
de Ruilverkavelingswet 1938 zich voltrekt in een aangal opeenvolgende handelingen,
welke in de verschillende paragraphen van dien titellachtereenvolgens zijn vermeld,
terwijl daarbij telkens is aangegeven dat en langs wefken weg belanghebbenden hun
bezwaren kunnen kenbaar maken,
dat uit dezen opzet der wet geredelijk als de bedoeling van den Wetgever valt af te
leiden dat de bezwaren, waarvan in de verschillende bepalingen achtereenvolgens
sprake is, slechts betrekking kunnen hebben op de handelingen en de onderwerpen
welke telkens in de daaraan voorafgaande bepalingen zijn vermeld, en dat, indien
daartegen geen bezwaren zijn ingebracht of de ingebrachte bezwaren op de in de wet
voorziene wijze zijn afgedaan, in een later stadium vin de ruilverkaveling niet alsnog
of opnieuw bezwaren betrekkelijk zulke handelingep of onderwerpen kunnen wor-
den opgeworpen;
dat aldus moet worden aangenomen dat in gen pro
volge artikel 78 geen andere bezwaren kunnen word
die, welke betrekking hebben op onderwerpen en

voorafgaande artikelen van paragraaf s, en dus niet 3
ben op de samenstelling en op de vaststelling van het

in paragraaf 2 en in paragraaf 3 wordt gehandeld;’

ure voor de Rechtbank inge-
en ingebracht en behandeld dan
handelingen als genoemd in de
todanige welke betrekking heb-
blok, waarover onderscheidelijk

Eigenlijk was deze beslissing enigszins merkwaard
digend. De rechtbank had uitdrukkelijk vitgesprg
name in het blok een onaantastbare beslissing was.
oordeel, dat dit nog niet meebracht dat de desbetre

lig en mijns inziens onbevre-
ken dat de beslissing tot op-
De rechtbank was echter van
Hfende percelen ook aan ver-
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kaveling zouden worden onderworpen. Daarbij werd naast het feit dat ze ten
onrechte in het blok waren opgenomen, ook cen beroep gedaan op de algemene
doelstelling in de wet vervat in artikel 2. Deze overweging lijkt mij op zichzelf
gezien zeker houdbaar, zij het dat de beslissing van de rechtbank in casu door de
verdere inhoud van het vonnis leidde tot onaanvaardbare consequenties ten
aanzicn van de toedeling.

Aangezien het hier cassatie in het belang der wet betrof en dus door de vernie-
tiging geen nadelen werden toegebracht aan de door partijen verkregen rech-
ten, bleef de impasse in stand waarin de hele ruilverkaveling ‘Beckbergen’ door
de uitspraak van de rechtbank was beland. Op grond daarvan werd op 22
augustus 1958 een wetsontwerp ingediend waarbij deze impasse werd opgehe-
ven (wet van 9 april 1959, Stb. 133).

ok de Herverkavelingswet Walcheren van 1947 (in 1953 bij de Herverkave-
lingswet Noodgebieden van tocpassing verklaard voor cen aantal andere gebieden
in Zeeland) welke noodzakelijk was geworden voor Walcheren als gevolg van
vorlogshandelingen n dit gebied en voor de overige gebieden als gevolg van de
stormramp van I februari 1953, had als doelstelling hec herstel van land-, tuin-,
bosbouw en vechouderij. De term herverkaveling werd hier gebruikt omdat de
wet ook in belangrijke mate gericht was op sanering van de vanouds bestaande
bedrijven.

4. RUILVERKAVELINGSWET 19$4

Zoals in de vorige paragraaf recds werd opgemerkt werd de aanpassing van de
ruilverkavelingswetgeving wenselijk in verband met de opkomst van concur-
rerende belangen naast de landbouw in het landelijk gebied. In de wet van 1954
werd dan ook, zij het voorlopig nog op kleine schaal, rekening gehouden met
deze andere belangen, Naar een betere afstemiming op de regels van de ruitnte-
lijke ordening werd gestreefd, al werd in dat opzicht geen optimale regeling
bereikt. Hoewel op bescheiden schaal rekening werd gehouden met andere dan
landbouwkundige belangen bleet ook de wet van 1954 een in principe strikt
agrarisch karakter behouden.

In de vorige paragraaf bleek reeds dat in de voorlopers van de wet van 1954
zelfs opname van niet-agransche objecten in het blok grotendeels werd uitge-
sloten of dat daarvoor de toestemming van de eigenaar werd vereist. In de wet
van 1954 werd opname in het blok van dergelijke objecten wel mogelijk ge-
maaket, doch in het recht van de eigenaar van die objecten kon in het kader van
de ruilverkaveling geen wyjziging worden gebracht dan wel was toestemiming
van de eigenaar van die objecten voor zodanige wijziging vereist, terwijl voor
een aantal categorieén ook in de gebruikstoestand geen verandering mocht
worden aangebracht. Waar toestemaming van de eigenaar was vereist kon hier-
van worden afgeweken door de Centrale Cultuurtechnische Commissie n
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overeenstemming met Gedeputeerde Staten indien het niet geven van de vereis-
te toestemming een doelmatige ruilverkaveling in de weg Zou staan (art. 9).

Voorts werd de omschrijving van de doelstelling enigszins gewijzigd: in
plaats van bevordering werd nu gesproken van behuartiging van de belangen van
land-, tuin-, bosbouw of vechouderij. De minister wilde blijkens de daarbij ge-
geven toelichting cen zekere verruiming van doelstelling tot uitdrukking bren-
gen: rekening moest worden gehouden met het opvangen van voor de land-
bouw onafwendbare nadelige gevolgen van plano gische maatregelen. Dit ge-
beurde met name in verband met opneming in dg wet van 1954 van de moge-
lijkheid van toewijzing in het kader van de ruilverkaveling van kavels aan open-

bare lichamen (art. 13}. Daarbij was de uitgesprokg

er voor t¢ waken dat de ruilverkaveling niet diens

vergemakkelijking van een bestemmingsovergs

n bedoeling van de wetgever
tbaar werd gemaakt aan een
ng van agrarische cultuur-

grond naar een bestemming voor andere dan agrarische doeleinden. Wel diende
echeer rekening te worden gehouden met onvermijdelijke bestemmingsveran-
dering en deze moest in het belang van de landboyw zo goed mogelijk worden
opgevangen. Te denken valt hier aan gronden waapvan vrijwel zeker is dat ze op
afzienbare termijn zullen worden enteigend. Indign hicrmee geen rekening zou
worden gehouden zouden de resultaten van de rpilverkaveling toch op korte
termijn door zo’n onteigening kunnen worden tepictgedaan. Nicttemin moest
er anderzijds voor worden gewaakt dat de ruilverkaveling zou worden aange-
grepen om allerlei nog vage plannen voor de toekomst alvast veilig te stellen.
Artikel 13, dat toewijzing van grond aan openbarg lichamen mogelijk maakte,
behelsde dan ook uitdrukkelijk het principe, dat zoflanige toewijzing slechts toe-
laatbaar is als ze in overeenstemming is met het dgor de ruilverkaveling beoog-
de doel (behartiging van het agrarisch belang). Bovendien werd de mogelijkheid
van toewijzing aan openbare lichamen ex artikel j3 beperkt tot maximaal 5%
van de totale waarde van de in het blok gelegen onroerende goederen.

Bij de beslissing op beroepen tegen toewijzing agn openbare lichamen ex arti-
kel 13 werd door de Kroon strikt de hand gehoudén aan het hierboven weerge-
geven uitgangspunt. Overgang van agrarische |grond. voor niet-agrarische
doeleinden naar openbare lichamen dient in het algemeen slechts mogelijk ge-~
maakt te worden indien vaststaat dat aan de gewenste voorziening in de nabije
toekomst niet zal zijn te ontkomen. Toewijzing pan openbare lichamen voor
andere dan agrarische doeleinden is geen doel van de ruilverkaveling, doch
slechts een middel om het doel, behartlgmg van agrarische belangen te verwe-
zenlijken. "

De vraag naar de doelstelling van de rmlvcrkavchng spcelt ook een nict onbe-
langrijke rol in de beslissingen van de rechtbanken!met name in het kader van de
vaststelling van het plan van toedeling en de lijst der geldelijke regelingen. Met
name nu de wet de mogelijkheid opent ook andefe dan agrarische objecten in

I. Zic mijn jurisprudentie-overzicht ad art. 2 Ruilverkavelingswet 1954 in De Pacht 1979, p. 223

€. V.
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het blok op te nemen zijn in het blok de belangen van de landbouw vaak nauw
verweven met belangen van andere aard. Zodoende 1s men vaak genoodzaakt
ook ten aanzien van objecten dic ecn niet- landbouwkundig doel dienen cen
beshssing te nemen. QOok hierby dient echter het uitgangspunt, dat de ruilver-
kaveling dient ter behartiging van agrarische belangen in acht te worden geno-
men. Dit brengt de noodzaak mee dat ten aanzien van het ingrijpen in andere
dan landbouwkundige belangen de nodige terughoudendheid zal moeten wor-
den betracht en minder spoedig tot ingrijpen in die belangen zal kunnen worden
overgegaan dan ten aanzien van typische landbouwkundige belangen. Deze ge-
dachte ligt ook ten grondslag aan het reeds genoemde artikel 9 van de Ruilver-
kavelingswet 1954, waarin voor bepaalde niet-agrarische categorieén van ob-
jecten bijzondere regels worden gesteld en wijziging in de rechten van de cige-
naren en it de gebruikstoestand wordt beperkt. Daartegenover staat dan ook
cen geringere aanspraak van deze categorieén om van de ruilverkaveling profijt
te trekken.

De rechtspraak op dit punt vertoont een nogal bont scala van gevallen en
oplossingen. Enerzijds wordt wel eens de indruk gewekt dat het landbouwbe-
lang alles overheersend is en met andere belangen nauwelijks rekening behoeft
te worden gehouden, hoewel artikel 9 dus juist ten doel heeft de niet-landbouw-
kundige belangen zoveel mogelijk veilig te stellen en daarvoor de nodige
rechtsbescherming te bieden. Anderzijds wordt wel cens geredencerd in de
trant dat de ruilverkaveling ook een taak heeft ter behartiging van andere dan
agrarische belangen. Desondanks 1s de rechtspraak echter in het algemeen rede-
lijk in overeenstemming met het uitgangspunt van de wet.!

Hoewel de wettelijke regeling dus gericht is op agrarische belangen geeft de
praktijk als gevolg van allerlel ontwikkelingen, met name op planologisch ter-
rein, in toenemende mate ecn heel wat ruimere toepassing te zien van de ruilver-
kaveling en worden daarbij in feite ook andere dan landbouwbelangen meege-
nomen. In veel gevallen 1s in werkelykheid sprake van wat wel een multiple
purpose project worde genoemd. Belangen op het gebied van natuur, land-
schap, recreatic en stads- of dorpsvernicuwing zijn van licverlee bij de ruilver-
kaveling een toenemende rol gaan spelen. Daarbyj 1s met name de beperking van
artikel 13 tot slechts §% van de waarde van het blok vaak een belemmerende
factor voor het realiscren van de gewenste doeleinden, Om een voorbeeld te
geven: in de rutlverkavelingsplannen Geestmerambacht waren de gronden be-
nodigd voor overgang van landbouw naar een niet-agrarische bestemming in
het ruilverkavelingsrapport gesteld op £16% van de totale waarde van het
blok. Uiteraard was dit streven via artikel 13 van de wet niet haalbaar omdat
daarby de mogelyjkheid was beperkt tot s%.

Dergeljke situaties deden zich in toenemende mate voor, nu steeds meer
claims werden gelegd op gebruik van landeljjk gebied voor andere dan land-

1. Zie mijn jurisprudentie-overzicht ad art. 2 Ruilverkavelingswet 1954 in De Pacht 1980, p. 261
e.v.
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bouwdoeleinden. In dergelijke gevallen werd meét name de SBL ingeschakeld
om te proberen via vrijwillige transacties de benpdigde gronden in handen te
krijgen, terwijl daarnaast ook openbare lichamen als bijvoorbeeld gemeenten
cen actief aankoopbeleid konden ontwikkelen. Weliswaar kon men dan deze
gronden niet via het foewijzingssystcem van artikpl 13 ter beschikking krijgen,
doch wel kon men aanspraken maken op verkrijging van grond via het plan van
toedeling en zo kon men toch langs andere weg beschikken over de benodigde
grond. Daarbij moet dan echter wel worden bedacht, dat dit nog geen zcker-
heid verschaft omtrent verkrijging van een toedeling op een bepaalde gewenste
plaats. Op grond van artikel 13 toe te wijzen kavels moeten specifick op de kaart
zijn aangegeven. Bij toedeling speelt echter juist delruil een belangrijke rol, zodat
bijvoorbeeld geen garantie bestaat dat cen aangekpchte (ingebrachte) kavel ook
weer wordt toegedeeld, al geeft artikel 14 een voprkeur te kennen voor toede-
ling van het ingebrachte, geheel of gedeeltelijk. Toch zal aan de planning in de
voorbereidingsprocedure vaak wel het nodige Houvast kunnen worden ont-
leend, waarbij de toedeling geheel is toegesneden op de daarbij vermelde uit-
gangspunten, terwijl ook wel steeds zal worden gepoogd met de Plaatselijke
Commissie tot de nodige afspraken terzake te kamen. Bindend zijn dergelijke
afspraken echter niet en in een bezwarenprocedurg bij het plan van toedeling zal
uiteindelijk de rechtbank een beslissing kunnen nemen, waarbij, mede op
grond van de strekking van de wet, agrarische pelangen de doorslag geven.
Aansluitend aan en gestimuleerd door deze ontwikkelingen is in de nieuwe
landinrichtingswetgeving dan ook, zoals hierna pog nader zal blijken, princi-
pieel gebroken met de gedachte van een unisectorale, op de landbouw gerichte
opzet van de Ruilverkavelingswet en wordt daarin een veel bredere doelstelling
geformuleerd.

Voor de goede orde wijs ik erop dat in een t
daarbij bepaalde gebieden reeds cerder werd afg
stelling van inrichting van landelijk gebied. Het

eetal bijzondere wetten voor
tstapt van de agrarische doel-
betreft hier de Reconstructie-

wet Midden~Delfland, wet van 24 maart 1977, Stb. 233, in werking getreden op

I jannari 1979, en de Herinrichtingswet Oost-Gr
Veenkolonién, wet van 23 november 1977, Stb.
op 1 januari 1979.
Wat de doelstelling betreft in deze wetten:
Artikel 2 van de Reconstructiewet Midden-T]

*“Ter bevordering van een goede ruimtelijke orde;
behartiging van de belangen van de landbouw, v.
openluchtrecreatie in Midden- Delfland vindt al
voet van het bepaalde in deze wet’.

Realisering op basis van de Ruilverkavelingswet
aanmerking gelet op het karakter en de doelstell
zou deze wet tekortschieten in mogelijkheden v

L

djar een reconstructie plaats op de

pningen en Gronings-Drentse
604, ook in werking getreden
belfland luide als volgt:

hing en in verband daarmede ter
natuur en landschap en van de

1954 kwam in dit geval niet in
ling van deze wet. Bovendien
por de vereiste toewijzing van
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grond aan openbare lichamcen, waarvoor hier ongeveer 30% van de grond no-
dig werd geacht.

De doelstelling van de Herinrichtingswet Qost-Groningen en de Gronings-
Drentsc Veenkolonién is geregeld in artikel 3 van de desbetreffende wet en luide
als volgt:

‘1. Ter bevordering van ¢en goed woon-, leef- en werkklimaat en de economische en
maatschappelijke ontwikkeling van Oost- Groningen en de Gronings-Drentse Veen-~
kolonién vindt van dit gebied een herinrichting plaats op de voet van het bepaalde in
deze wet’.

Het tweede 1id van dit artikel bevat vervolgens een breed scala van maatregelen
cn voorzicningen nodig voor ¢en gecodrdineerde en zoveel mogelijk geinte-
greerde uttvoering van de herinrichting. Ook hier werd toepassing van de Ruil-
verkavelingswet 1954, gezien de beperkte doelstelling van deze wet, ontoerei-
kend geacht.

5. LANDINRICHTINGSWET

Eén van de belangrykste wizigingen, zo nict de belangrijjkste, welke de Landin-
richtingswet heeft gebrache betrefc wel de doelstelling. Aansluitend aan de ont-
wikkelingen in de praktijk van de toepassing van de Ruilverkavelingswet 1954
formulecrt de Landinrichtingswet een veel bredere doclstelling, die alle belan-
gen kan omvatten die in het landelijk gebied een rol spelen.

Artikel 4 van de wet luidt als volgt:

‘Landinrichting strekt tot verbetering van de inrichting van het landelijk gebied over-
eenkomstig de functies van dat gebied, zoals deze in het kader van de ruimtelijke
ordening zijn aangegeven’.

Artikel 5 luidt:

‘Landinrichting kan maatregelen en voorzieningen omvatten ten behoeve van onder
meer:

a. de land-, tuin- en bosbouw;

b. de natuur en het landschap;

¢. de infrastructuur;

d. de openluchtrecreatie, en

¢. de cultuurhistorie’.

De woorden ‘onder meer’ geven aan, dat deze opsomming 1n artikel 5 uitdruk-
kelijk niet limitatief is bedoeld. Blijkens de Memorie van Toelichting kan daar-
naast gedacht worden aan maatregelen ten behoeve van dorpsvernieuwing, wa-
terwinning en winning van bodemmaterialen.
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Tweeérlei beperking valt hier op te merken. In de eerste plaats is er de beper-
king tot het landelijk gebied. Onwillekeurig denkt men hierbij aan het gebied
dat in de Wet op de Ruimtelijke Ordening negatief wordt omschreven als het
gebied nict behorende tot de bebouwde kom, waprvoor de gemeenteraad ver-
plicht is een bestemmingsplan vast te tellen (art. 19 WRO). Toch zal deze grens
tussen bebouwde kom en landelijk gebied in de praktijk wel een vioeiende lijn te
zien geven, aangezien met name ook op het gebied van de infrastructuur allerlei
aanpassingen en overgangen noodzakelijk kunnen zijn. Bovendien is het nog de
vraag of deze grens op deze wijze juist is geformuleerd nu, zoals we boven za-
gen, ook dorpsvernieuwing in het kader van d¢ landinrichting zou kunnen

plaatsvinden. Overigens blijkt de Toclichting op

spraak, waar zij (p. 14) dorpsvermieuwing uitdruk]

de stads- en dorpsvernicuwing. De doelmatigh
moeten geven. Daarnaast is er de beperking tot di
gebied ‘zoals deze in het kader van de ruimtelijk

it punt met zichzelf in tegen-
kelijk brengt onder de Wetop
tid zal hier wel de doorslag
e functies van het in te richten
¢ ordening zijn aangegeven’.

Hieruit spreekt in zekere zin het primaat van de fuimtelijke ordening als rich-
tinggevend voor de inrichting van het desbetreffepde gebied. Op zichzelf is de-
ze gedachte logisch en voor de hand liggend. Alvgrens het gebied overeenkom-

stig de bestemming in te richten moet uiteraard
QOok hier eist de praktijk echter een wat genuanct
ontwerp gegeven tocelichting laat er geen twijfel o
het kader van de ruimtelijke ordening enerzijds ¢
het inrichtingsproject anderzijds elkaar wederzijds
sen en beleidsvoornemens kunnen ertoe leiden d
zieningen een hernieuwde bezinning nodig makge
leerde ruimtelijk ordeningsbeleid, terwijl het and
voor de sector geformuleerde ruimtelijke beleids
aangepast aan het in het kader vande ruimtelij ked
ne ruimtelijk beleid.

Er is dus cen wisselwerking tussen- regclgevmg
ke ordening enerzijds en planning en uitvoering
derzijds. In dit verband wordt wel gesproken van
facetbeleid en sectorbeleid in principe zelfstandig
conflicterende uitkomsten met-clkaar in overeens

deze bestemming vaststaan,
terder benadering. De bij het
yer bestaan dat regelgeving in
n planning en uitvoering van
 beinvioeden. Sectorale wen-
at de daarvoor vereiste voor-
n op het algemeen geformu-
erzijds nodig kan blijken dat
voornemens moeten worden
rdening vastgestelde algeme-

in het kader van de ruimtelij-
van het inrichtingsproject an-
tweesporigheid in die zin dat
naast elkaar opereren, terwijl
femming zullen moeten wor-

den gebracht. Deze overeenstemiming dient da

te worden verkregen door

codrdinatie van de regels en de gewenste voorziepingen op bestuurlijk niveau.
Met name de provindiale overheid heeft op dit gebied een spilfunctie.
Codrdinatie zal ook moeten plaatsvinden tussen de verschillende sectoren die

bij de landinrichting zijn betrokken onderling.

e Landinrichtingswet is be-

docld ‘voor het geintegreerd treffen van maatregelen en voorzieningen, zodat
een samenhangende combinatie van op verschillende beleidsterreinen nage-
streefde doeleinden kan worden verwezenlijkt’ (Memorie van Toelichting, p.
10). Al naar gelang van de betrokkenheid van de verschillende sectoren en met
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name de betrokkenheid van de sector landbouw zijjn verschillende vormen van
landinrichting in het leven gerocpen.

Ik beperkt mij hier tot de vorm die in de Landinrichtingswet als ruilverkave-
ling wordt betiteld. ' Artikel 15 bepaalt dat voor ruilverkaveling in aanmerking
komen gebieden, die ruimtelitk een overwegend agrarische functic, doch nictin
belangrijke mate cen nict-agrarische functie vervullen of moeten vervullen.

Zulks vooral in tegenstelling tot de vorm herinrichting, waarvoor in aanmer-
king komen gebieden, die ruimeelijk naast cen agrarische functic ook in belang-
rijke mate ecn niet-agrarische functie vervullen of moeten vervullen (art. 14).

Erg scherp is de afbakening van de berde vormen niet. In het algemeen zal
men kunnen stellen dat voor ruilverkaveling sprake moet zijn van een overheer-
send agrarische functie in het desbetretfende gebied. De omschrijvingen gaaner
overigens van uit, dat de agrarische sector steeds vertegenwoordigd is: een rea-
listische benadering die tevens herinnert aan de agrarische oorsprong van de
landinrichting. De uiteindelijke keuze tussen beide vormen wordt in principe
bepaald door Provincale Staten. By de keuze spelen met name een rol de in-
houd van het Structuurschema, het planologisch beleid van de provincie, als-
mede het verschil in besluitvorming (besluit Provinciale Staten bij herinrich-
ung, byj ruilverkaveling ook stemmming), behoefte aan herverkaveling voor het
gehele in te richten gebied of slechts voor een deel daarvan en behoefte aan ont-
eigening naast de door de wet moggelijk gemaakte aftrekken.

Er blijft dus een vry sterke affiniteit tussen ruilverkaveling en landbouw. Dit
neemt niet weg dat ook ruilverkaveling in de zin van de Landinrichtingswet een
multisectoraal instrument is, waarbij steeds ook andere sectoren dan de Jand-
bouw zijn betrokken. Dit betekent in de cerste plaats dat het begrip ruilverkave-
ling in de Landinrichtingswet nict geheel samenvalt met het in de voorafgaande
wetten gehanteerde begrip, waar dit grotendecls samenvicl met wat in de Land-
inrichtingswet nu als *herverkavcling” wordt betiteld en bovendien een in prin-
cipe strikt agrarisch karakter droeg. Het betekent voorts ook dat rechterlijke
toetsing van met name het plan van toedeling en de lijst der geldelijke regelin-
gen van een ander kader zal moeten uitgaan dan tot dusver diende te geschicden.
Naast de in de wet neergelegde regels ten aanzien van de herverkaveling zal met
name ook moeten worden getoetst of overeenstemming bestaat met de in het
landinrichtingsplan opgenomen uitgangspunten voor de operatie. Het lijkt niet
uitgesloten dat de rechter daarbij wordt geconfronteerd met een afweging tus-
sen de belangen van verschillende sectoren.

1. Voor een uitvoerige uiteenzetting van de verschillende vormen zie Hoofdstuk IH van de Toe-
lichting op de Landinrichtingswet in de vitgave Wetgeving Landelijk Gebied.
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6. NABESCHOUWING

Overzien we de ontwikkeling van de ruilverkavelf
de tijd, dan valt vanuit de optiek van de relatie tusg

ontwikkeling op dat de wetgeving op dit gebied
kelingen, zij het veelal met enige vertraging, heeft
lijk kader te eng wordt om nog te voldoen aan de

wetgeving aangepast. Door de praktijk wordt da

passing van de bestaande wet vaak al vooruitgel
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ngswetgeving in de loop van
en recht en maatschappelijke
de maatschappelijke ontwik-
gevolgd. Wanneer het wette-
eisen des tijds, dan wordt de
arop door een elastische toe-
. Vindingrijkheid om via

bepaalde juridische constructies tot het gewenste doel te komen kan daarbij aan
de uitvoerders nict worden ontzegd. De uitbouw| van de ruilverkaveling heeft

vooral betrekking op ontwikkelingen in het lan
landbouw geleidelijk een plaats moet inruimen vg
gebied een rol gaan spelen. Dit is dan weer een gev
nisatie, industrialisatie en intensiteit van het verke
toenemende mate worden gesteld vanuit met nan
anderzijds.

Terwijl de ruilverkaveling van oorsprong cen
karakter draagt, dwingen de ontwikkelingen tot

elijk gebied, waar de functie
yor andere sectoren, die in dat
olg van de tocnemende urba-

ter enerzijds en de eisen dic in
ne natuur, milieu en recreatie

vrijwel uitsluitend agrarisch

en verzetten van de bakens en

cenemende mate in aanmer-

moeten ook de belangen van andere sectoren in
king worden genomen. De inrichting van het lan
meer op multisectorale basis.

elijk gebied geschiedt steeds

Wat opvalt is dat vrijwel steeds de weg is gekozen van een nieuwe wet en niet
van wijziging van de bestaande wet. Dit bevorderde stellig de mogelijkheid van
cen brede en principifle bezinning op de bestaande en de gewenste situatie.

Een uitzondering kan worden gezien in de vrij ingrijpende wijziging in de
wet van 1954 bij wet van 9 april 1975. Deze bracht een belangrijke wijziging

met name op het gebied van de besluitvorming.
langrijke mate ingegeven door gebeurtenissen i
Tubbergen) en vormde op zich een inleiding tot v
gen die in de Landinrichtingswet hun beslag zo

De wijziging was ook in be-
de praktijk (ruilverkaveling
1 verdergaande verniecuwin-

pden krijgen.
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