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Woord vooraf

Deze rapportage draagt twee oplossingsrichtingen aan voor het probleem van te hoge
grondprijzen en daardoor te hoge financieringslasten in de grondgebonden landbouw. De
eerste oplossingrichting is geént op de scheiding van grondeigendom en grondgebruik en
doet voorstellen voor het aanpassen van het slecht functionerende huidige pachtstelsel. Bij
de tweede oplossingrichting staat de verwijdering van de niet-agrarische optiewaarde uit de
prijs van landbouwgrond centraal. Het is gebaseerd op het Amerikaanse systeem van ver-
handelbare ontwikkelingsrechten.

Het onderzoek is in het kader van de 'Denktank melkveehouderij' uitgevoerd door het
LEI in samenwerking met ALTERRA.

Van het LEI waren daarbij betrokken Jan Luijt, Jan Willem van der Schans en Gabe
Venema en van ALTERRA, Frank Veeneklaas.

‘-l/

Prof.dr.ir. L.C. Zachariasse
Algemeen Directeur LEI B.V.






Samenvatting

De grondgebonden (melk)veehouderij is verreweg de grootste gebruiker van landbouw-
grond in Nederland: 63%. Het aantal melkveebedrijven daalt gestaag, maar de toegevoegde
waarde van de sector blijft met ruim 6 miljard euro op peil. Kleine bedrijven worden opge-
heven en de rest kan daardoor verder groeien. Om die groei in bedrijfsomvang en
bedrijfsareaal te realiseren, is er de laatste jaren tegen hoge kosten in (melk)quota en grond
geinvesteerd. Op de melkveebedrijven zijn de investeringen in de periode 1996-1999 bijna
verdubbeld tot € 1,9 miljard. Met name de investeringen in productierechten zijn sterk ge-
stegen. Maar ook de investeringen in (extra) grond namen toe, onder meer door sterk
gestegen grondprijzen. Het gezamenlijke aandeel van grond en quota in de totale investe-
ringen bedroeg ruim twee derde, tegenover 20% in bedrijfsgebouwen en 15% in outillage.
Op basis van een berekende restbeloning van grond (circa fl. 1200,-/jaar in de jaren
'90) is de maximale biedprijs van grond op basis van haar toekomstige agrarische produc-
tiewaarde af te leiden. Deze blijkt op ongeveer fl. 30.000,- ofwel € 14.000 per hectare te
liggen. Minder dan de helft van de prijs waarvoor landbouwgrond tegenwoordig veelal van
eigenaar wisselt. Dit illustreert de omvang van de zogenoemde niet agrarische optiewaarde
in de agrarisch grondprijs. Dat is een gevolg van het feit dat de uitbreiding van het stedelijk
oppervlak van Nederland doorgaans in een overeenkomstige afname van het agrarisch are-
aal resulteert. Hierdoor beinvloedt de prijs van stedelijk onroerend goed de prijs van
landbouwgrond: de niet agrarische optiewaarde in de prijs van landbouwgronden. En is de
grond als productiemiddel in de grondgebonden landbouw, met name in tijden van hoog-
conjunctuur, te hoog geprijsd. Agrarische bedrijven kunnen alleen tegen zeer hoge kosten
het bedrijfsareaal uitbreiden en pas dan wanneer er in de buurt grond wordt aangeboden.
Daarnaast zijn er negatieve gevolgen bij de generatiewisseling. Een belangrijk deel van de
agrari€rs zit dan ook helemaal niet te wachten op een gedwongen belegging. De vraag is
hoe deze voor de grondgebonden melkveehouderij nadelige situatie op te heffen.
Er zijn grofweg twee oplossingsrichtingen denkbaar:
a.  een waarbij agrari€rs vooral aanspraak maken op het gebruiksrecht van grond: bij-
voorbeeld een goed werkende pachtstelsel;
b.  een waarbij de niet-agrarische optiewaarde van de grond kan worden verzilverd, zo-
dat agrariérs het eigendomsrecht van grond kunnen behouden of verwerven tegen een
bedrag dat de agrarische opbrengstwaarde van grond weerspiegelt.

Ad A Een goed werkend pachtstelsel

De gedwongen combinatie van agrarisch ondernemen en beleggen in grond kan worden
doorbroken door deze zaken te scheiden. De boer wordt weer boer die de grond huurt en
inzet voor agrarische productie en een beleggingsmaatschappij doet waar zij goed in is:
geld van anderen beleggen teneinde daarmee een zo goed en veilig mogelijk rendement te
realiseren. Van oudsher is hiervoor een systeem ontworpen: de pacht. De geringe populari-
teit van pacht onder de huidige wetgeving toont echter aan dat dit systeem niet aan de eisen
en wensen van de huidige tijd tegemoet komt. De opgave is een systeem te ontwerpen
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waarbij een grotere contractvrijheid tussen partijen bestaat, maar dat tevens waarborgen
biedt dat de inherente machtsongelijkheid tussen verpachter en pachter niet wordt mis-
bruikt. Deze ongelijkheid heeft vooral te maken met het feit dat de verpachter wel de
mogelijkheid heeft om z'n pachter te kiezen, maar de pachter vanwege de onverplaatsbaar-
heid van zijn in eigendom zijnde gebouwen en de noodzaak van bedrijfsuitoefening in de
directe omgeving die keuzevrijheid veel minder heeft. Er is dus een (lokale) monopolie-
macht van de verpachter. Pacht met een zekere pachterbescherming (ter beteugeling van
het verpachtermonopolie) werkt goed zolang de boer via agrarische activiteiten een nor-
maal rendement op het geinvesteerd vermogen (grond en kapitaal) weet te behalen. Uit dat
rendement kan hij de verpachter een redelijke vergoeding voor de grond aanbieden. Maar
doordat de marktprijzen van grond niet langer alleen het agrarisch producerend vermogen
weerspiegelen is het directe rendement voor de verpachter drastisch gedaald en wordt ver-
pachten vanuit dat oogpunt onaantrekkelijk.

Het probleem spitst zich toe op een billijke pachtprijs. In deze notitie zijn twee op-
lossingsrichtingen voor dit probleem geschetst.

Prijsvorming (en overige voorwaarden, bijvoorbeeld duur van de pacht,
ontbindingsvoorwaarden) vindt plaats onder de normale contractvrijheid tussen partijen
zoals geregeld voor zakelijke transacties in het Burgerlijk Wetboek. Dit kan, vanwege het
bijzondere karakter van grond, worden aangevuld met een wettelijk ingekaderd monopolie
van pachtmakelaardij.

Een redelijke vergoeding op basis van een berekend normbedrag. Om tot zo'n bedrag
te komen dient het voortbestaan van een levensvatbaar landbouwbedrijf als uitgangspunt.
En niet de (huidige) marktprijs van grond die is vervuild met de (niet-agrarische) optie-
waarde. Om ingewikkelde en gekunstelde berekeningen te voorkomen, én om een
efficiénte allocatie van agrarische activiteiten te bevorderen, zou niet het individuele be-
drijf de berekeningsgrondslag moeten zijn maar het voortbrengend vermogen van de sector
als geheel, met (beperkte) variaties naar bio-fysische en locatieckenmerken. Voor de bijdra-
ge van grond aan de toegevoegde waarde wordt vaak 25% gehanteerd. Dit normbedrag kan
dan als maximum pachtprijs worden gehanteerd. Voor de melkveehouderijsector zou dit
neerkomen op een bedrag tussen de 500 en 600 € per hectare per jaar. De huidige prijzen
van vrije 'grijze' pacht (530 €) ligt binnen deze range, wat al een aanwijzing is dat het hier
om voor boeren betaalbare bedragen gaat. Alleen bij aantoonbare extra eisen vanuit de
productierichting, we denken dan vooral aan vollegrondstuinbouw, in het bijzonder bollen
en boomteelt, kan hiervan (naar boven) worden afgeweken. Jaarlijkse prijsstijgingen wor-
den, vergelijkbaar met de huurprijsverhogingen, door de centrale overheid aan een
maximum gebonden. Dit overheidsingrijpen moet echter niet de vorm krijgen van een
prijsbeheersing waarbij elk contract vooraf wordt getoetst (hoge contractkosten), maar een
vorm van prijscontrole. Dan toetst de rechter alleen bij onenigheid tussen pachter en ver-
pachter aan de norm.
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Ad B Verwijdering van de niet-agrarische optiewaarde van landbouwgrond

Het gaat om de effectiviteit en haalbaarheid van het RO-instrument van verhandelbare
ontwikkelingsrechten, zoals dat in Amerika al ruim 30 jaar wordt gehanteerd. Uitgangs-
punt van dat systeem is dat gebieden die niet mogen ontwikkelen (lees: verstedelijken)
financieel worden gecompenseerd door gebieden die dat wel mogen. Dit gebeurt door het
toekennen van ontwikkelingsrechten (in Amerika bekend als TDR's: Transferable Deve-
lopment Rights) aan de grondeigenaren in de gebieden die niet meer mogen ontwikkelen
(in Amerika de zgn. Sending Sites) welke ontwikkelingsrechten vervolgens noodzakelijk
zijn om in de gebieden waar wel ontwikkelingen worden toegestaan (in Amerika de zoge-
naamde Receiving Sites) daadwerkelijk tot ontwikkeling te komen.

Een dergelijk systeem past goed bij de uitgangspunten van de Nota Grondbeleid, als
het bevorderen van een rechtvaardige verdeling van kosten en opbrengsten over gebrui-
kers, exploitanten, grondeigenaren en overheid alsmede het verhogen van de kwaliteit van
het ruimtegebruik, de zeggenschap van de burger en de marktwerking op de grondmarkt.
De lusten en lasten van groene contouren worden rechtvaardig verdeeld, uitbreiding van
het stedelijk gebied leidt tegelijk tot de zekerheid van een blijvend groene omgeving, de
grondgebonden landbouw betaalt een faire prijs voor haar productiemiddel bij uitstek:
landbouwgrond, grondverwerving ten behoeve van de realisatie van de EHS gaat met min-
der verwervingskosten gepaard, agrarisch natuurbeheer krijgt meer kans, de concurrentie
tussen bouwondernemingen speelt zich niet meer af op de markt van landbouwgronden en
voor de gemiddelde burger dalen de kosten van de lokale en regionale groenvoorziening.

Een met verhandelbare ontwikkelingsrechten vergelijkbaar systeem is binnen het be-
staande Nederlandse rechtstelsel goed inpasbaar. Er is binnen het beleidsterrein van de
Ministeries van LNV en VROM reeds ervaring opgedaan met publiekrechtelijk ingekader-
de privaatrechtelijke systemen van verhandelbare rechten (ammoniak). Tevens is met de
'kwalitatieve verplichting' een rechtsfiguur geidentificeerd die het in zich heeft te dienen
als privaatrechtelijke basis voor een dergelijk systeem van ontwikkelingsrechten. Deze
rechtsfiguur wordt reeds toegepast door de overheid in het kader van de regeling 'functie-
wijziging' van het Programma Beheer. Punt van aandacht is de institutionele verankering
van een dergelijk systeem, zodat de privaatrechtelijke component (tegen vergoeding aan-
gaan van de verplichting tot het niet ontwikkelen van de grond in bijvoorbeeld de komende
30 jaar) naadloos aansluit bij de publiekrechtelijke (groene bestemming volgens de WRO)
en omgekeerd, waardoor economische en beleidsmatige voordelen behaald kunnen wor-
den, zonder dat dit tot onevenredige transactiekosten c.q. handhavingproblemen leidt.
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1. Inleiding

1.1 Achtergrond

De grondprijs in het agrarisch segment van de grondmarkt wordt bepaald door verwachtin-
gen. Van oudsher door verwachtingen ten aanzien van alle in de toekomst te realiseren
netto-opbrengsten bij voortgezet gebruik in de landbouw. Maar in toenemende mate ook
door verwachtingen betreffende de vermogenswinst in geval de grond een stedelijke be-
stemming zou krijgen. Grondeigenaren brengen de door hen ingeschatte kans daarop in
verband met de hoogte van die eventuele vermogenswinst: de (niet-agrarische) 'optie-
waarde'. Een agrariér is daarmee als grondeigenaar tevens belegger: iemand die nu geld
vastlegt (of vasthoudt) in grond in de verwachting daar op termijn meer van te maken.
Daarbij is hij niet als een normale belegger een free rider op de economische ontwikkeling,
maar een forced rider omdat hij de grond in de eerste plaats nodig heeft voor de uitoefe-
ning van zijn bedrijf.

1.2 Probleem

Door het bestaan van de niet-agrarische optiewaarde is de grond als productiemiddel in de
grondgebonden landbouw, met name in tijden van hoogconjunctuur, te hoog geprijsd.
Agrarische bedrijven kunnen alleen tegen zeer hoge kosten het bedrijfsareaal uitbreiden en
pas dan wanneer er in de buurt grond wordt aangeboden. Daarnaast zijn er negatieve ge-
volgen bij generatiewisseling. Een belangrijk deel van de agrariérs zit dan ook helemaal
niet te wachten op een gedwongen belegging. De vraag is hoe deze voor de grondgebonden
melkveehouderij nadelige situatie op te heffen.

1.3 Oplossingsrichtingen

Er zijn grofweg twee oplossingsrichtingen denkbaar:

a.  een waarbij agrariérs vooral aanspraak maken op het gebruiksrecht: bijvoorbeeld een
goed werkende pachtstelsel;
b.  een waarbij de niet-agrarische optiewaarde van de grond kan worden verzilverd, zo-

dat agrariérs het eigendomsrecht van grond kunnen behouden en verwerven tegen
een bedrag dat de agrarische opbrengstwaarde van grond weerspiegelt.

Het gebruik van grondscheiden van de belegging daarin

De economische activiteiten 'agrarische productie' en 'belegging in landbouwgronden'
worden gesplitst: de boer wordt weer boer die de grond huurt en inzet voor de agrarische
productie en de beleggingsmaatschappij (die geld van derden verstandig moet beheren)
doet waar zij goed in is: Waardevast beleggen met een redelijke en veilig rendement (Vee-
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neklaas en van der Ploeg, 2000). De schoenmakers van deze wereld houden zich bij hun
leest, en de boer huurt, pacht of least de grond die nodig is voor de uitoefening van zijn be-
drijf.

Dit is makkelijk gezegd. Feit is echter dat het reguliere areaal pacht al decennia lang
daalt vanwege een doorgeschoten pachterbescherming. Aan de andere kant is een geheel
vrije pachtmarkt bijna ondenkbaar vanwege de marktmacht van de grondeigenaar. Een
landbouwer met gebouwen in eigendom (bijna in alle gevallen in Nederland) dient enige
zekerheid te hebben ten aanzien van de voortzetting van het gebruik van de omliggende
grond. Pacht werkte in vroegere jaren goed omdat er met de economische activiteit 'land-
bouw' een normaal rendement op het in grond en gebouwen geinvesteerd vermogen werd
gehaald. Nagegaan moet worden onder welke (pacht)condities zowel pachters als verpach-
ters in huidige en toekomstige omstandigheden weer zaken willen doen.

Niet-agrarische optiewaarde verwijderen

Op de een of andere manier dient de optiewaarde van de (landbouw)grond te worden weg-
genomen. In de VS doet men dat bijvoorbeeld door middel van een systeem van
verhandelbare ontwikkelingsrechten (Luijt, 2001).

Een lokale of regionale overheid verdeelt haar territorium in twee stukken. Het ene
deel, een aantrekkelijk open landbouwgebied, wil men behouden en in het andere, een
enigszins verstedelijkte stadsrandzone, staat men een zekere mate van bebouwing toe. Ter
compensatie van de gebruiksbeperkingen in het open te houden gebied deelt de overheid
de grondeigenaren daar verhandelbare ontwikkelings- of bouwrechten toe. Daarmee mag
evenwel ter plekke niet worden gebouwd. Tegelijkertijd schrijft de overheid voor dat
eenieder die in de te ontwikkelen stadsrandzone wil bouwen over een zeker aantal van die
rechten moet beschikken. Aangezien die in bezit zijn van de grondeigenaren in het te be-
houden landbouwgebied, zullen projectontwikkelaars en bouwondernemingen die willen
kopen. Tegelijk met de verkoop wordt er op de grond bijvoorbeeld een groene erf-
dienstbaarheid gevestigd. Banken en makelaars gaan vraag en aanbod bij elkaar brengen.
De rechten krijgen een prijs, waardoor rood' via de markt voor 'groen' gaat betalen.

In Nederland discussieert men over een open ruimte heffing (Nota grondbeleid),
maar past men in de praktijk een variant op het systeem van verhandelbare ontwikkelings-
rechten reeds toe: de ruimte-voor-ruimte regeling, dat wil zeggen het opruimen van
varkensstallen in de intensieve veehouderij in ruil voor woningbouw ('stenen-voor-stenen').
Het lijkt zinvol na te gaan of dit concept de ruimtelijke ordening in Nederland kan onder-
steunen en of zich daarbij belangrijke obstakels aandienen.

1.4 Leeswijzer

In het volgende hoofdstuk wordt een globale schets gegeven van enerzijds de financi€le
positie van melkveebedrijven en van anderzijds de bestaande financiering(svormen) van
landbouwgrond, inclusief de ontwikkelingen daarin. Daarnaast wordt berekend wat onder-
nemers maximaal voor grond zouden kunnen betalen bij gebruik in de melkveehouderij.
Dit om een indruk te krijgen van het probleem: het verschil tussen de gebruikswaarde van
grond in de melkveehouderij en de marktprijs daarvan. Hoofdstuk 3 behandelt de eerste
oplossingsrichting, de verhuur van landbouwgrond, de pacht. Gezocht wordt naar de
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pachtvorm die voor zowel pachters (grondgebruikers) als verpachters (beleggers in grond)
aantrekkelijk is. In hoofdstuk 4 wordt de tweede oplossingsrichting uitgewerkt. In dat
hoofdstuk worden de inhoud, de effectiviteit en de toepassingsmogelijkheden behandeld
van een systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten, waarmee de niet agrarische op-
tiewaarde op landbouwgrond kan worden weggenomen.
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2. De financieel-economische positie van de
melkveehouderij

2.1 Minder bedrijven, teruglopende inkomens en grote inkomensverschillen

Minder bedrijven

In 2001 bedroeg het areaal grasland en voedergewassen 1,21 miljoen hectare op een totaal
landbouwareaal van 1,93 min. hectare: bijna 63%. De grondgebonden veehouderij is ver-
reweg de grootste grondgebruiker. Bovendien bevat de melkveehouderij van alle
landbouwsectoren het grootste aantal bedrijven: in 2002 ongeveer 25.000. Dat aantal daalt
gestaag, maar de toegevoegde waarde van de sector blijft op peil: ruim 6 miljard euro. De
gemiddelde bedrijfsomvang is de laatste decennia gegroeid naar een niveau van 91 nge
(Landbouwtelling, 2002). Om die groei te bereiken is er, tegen hoge kosten (zie Bont et al.
2001), in quota en grond geinvesteerd.

Teruglopende inkomens

De resultaten kenden eind jaren tachtig een hoogtepunt, door de toen geldende melk- en
veeprijzen. In de jaren negentig zijn die prijzen onder druk komen te staan, wat tot een
trendmatige daling van de inkomens leidde met in 1996/97 een dieptepunt, zie figuur 2.1.
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Figuur 2.1  Inkomensontwikkeling melkveehouderij 1990-2000, naar bedrijfsgrootte
Bron: Bedrijven-Informatienet van het LEIL.

Hoewel het opvolgingspercentage relatief hoog is - 60% van de oudere ondernemers
heeft een opvolger - zal de sterke terugloop van het aantal bedrijven gedurende de laatste
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jaren zich, zij het in iets beperktere mate, voortzetten. Mede gezien de ontwikkelingen bin-
nen het markt- en prijsbeleid van de EU zal een deel van de blijvers, naast inkomen uit de
melkveehouderij, andere inkomensbronnen moet aanboren om te overleven. Een nog vrij
beperkt deel heeft reeds ingezet op verbredingactiviteiten, zoals toerisme, zorglandbouw en
natuurbeheer. Met name melkveehouders komen in aanmerking voor door de overheid ge-
subsidieerd natuurbeheer, via het Programma Beheer. Tot op heden worden deze
vergoedingen echter door velen als compensatie voor inkomensderving ervaren in plaats
van als beloning voor het leveren van groene diensten. Het is nog wachten op een door-
braak waarbij fondsconstructies of andere constructies tussen overheid en private partijen
of private partijen onderling ontstaan en boeren een meer marktconforme vergoeding voor
het verrichten van groene diensten wordt geboden (zie hoofdstuk 4). Het zal echter voor
veel bedrijven moeilijk zijn de inkomensgevolgen van het EU markt- en prijsbeleid op te
vangen met verbredings- en verdiepingsactiviteiten (zie Everdingen et al., 2000).

Grote inkomensverschillen

In de melkveehouderij bestaan er grote inkomensverschillen tussen bedrijven (Everdingen
et al., 1999). Ongeveer een kwart van de melkveebedrijven had eind jaren negentig een ge-
zinsinkomen beneden de minimuminkomensgrens. Wordt alleen naar het inkomen uit het
bedrijf gekeken dan is dit percentage zelfs 42. Gedurende de jaren negentig zijn deze per-
centages aanzienlijk toegenomen. De grote inkomensverschillen in de melkveehouderij
hangen nauw samen met verschillen in bedrijfsomvang, zie tabel 2.1. Voor de rest worden
die verschillen veroorzaakt door de kostenopbouw (vooral betaalde factorkosten), de tech-
nische bedrijfsresultaten en het aantal gezinnen per bedrijf.

Tabel 2.1 Inkomen en besparingen van melkveebedrijven naar bedrijfsomvang in 1999/00 (euro's)

16-40 nge 40-70 nge 70-110 nge 110-800 nge
Gezinsinkomen uit bedrijf 1.729 12.125 20.452 30.580
Inkomen van buiten bedrijf 14.113 9.847 11.435 11.072
Totaal gezinsinkomen 15.837 22.462 34.306 46.649
Idem per hectare 1.046 1.001 976 871
Besparingen -5.037 -2.314 3.131 16.336

Bron: Bedrijven-Informatienet van het LEI.

2.2 Investeringen

De grote verschillen in inkomens komen terug in de hoogte van de besparingen (tabel 2.1).
In de jaren negentig hebben de bedrijven gemiddeld slechts zo'n 6.000 gulden per jaar
kunnen reserveren. Samen met de afschrijvingen geven de besparingen een indicatie van
de mate waarin de aflossingen kunnen worden gefinancierd. In de jaren negentig bevond
een kwart van de bedrijven zich echter in een positie waarin de besparingen en afschrijvin-
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gen onvoldoende waren om de aflossingen te voldoen. De afschrijvingen en besparingen
vormen het overgrote deel van de jaarlijks ter beschikking komende eigen middelen (tabel
2.2). Samen met de nieuw aangetrokken vreemde middelen (krediet en langlopende lenin-
gen) vormen ze de totaal beschikbare middelen. Hoewel de eigen middelen in absolute zin
toenemen, neemt het aandeel in de totale middelen af. In de melkveehouderij bedroeg in de
periode 1996-2000 het aandeel nog 60%. De middelen worden aangewend voor aflossin-
gen, bedrijfsinvesteringen, het op peil houden van de liquiditeitspositie en beleggingen
buiten bedrijf. Op de melkveebedrijven zijn de investeringen in de periode 1996-1999 bij-
na verdubbeld tot 1,9 miljard euro (Van der Meulen en Venema, 2003). Met name de
investeringen in productierechten zijn sterk gestegen. Maar ook de investeringen in extra
grond namen toe (tabel 2.2), onder meer door sterk gestegen grondprijzen. De investerin-
gen in bedrijfsgebouwen waren minder hoog (in 1999: 375 miljoen), terwijl de waarde van
het machinepark de laatste jaren in slechts beperkte mate steeg (in 1999: 280 miljoen).

Tabel 2.2 Herkomst en bestedingen van financieringsmiddelen van melkveebedrijven naar
bedrijfsomvang in 1999/00 (euro's)

16-40 nge 40-70 nge 70-110 nge 110-800 nge
Herkomst
Afschrijvingen 8.758 17.471 33.670 55.633
Besparingen -5.037 -2.314 3.131 16.336
Erfenissen en schenkingen 4.220 5.445 1.361 1.361
Overige vermogensmutaties 544 7.261 1.770 3.812
Totaal eigen middelen 8.486 27.817 39.933 77.143
Totaal nieuwe vreemde middelen 8.440 33.262 61.033 100.512
Totaal beschikbare middelen 16.926 61.079 100.966 177.655
Besteding
Aflossingen 3.267 12.751 20.783 36.393
Bruto-investeringen in:
- immaterié€le activa 408 10.664 31.175 41.022
- grond 5.037 10.618 13.523 37.074
- gebouwen 3.812 10.528 16.881 16.608
- werktuigen en dergelijke 2.087 4.629 11.208 17.153
- levende have -1.089 -953 -862 -182
Bruto-invest. in vaste activa 10.255 35.486 71.924 111.675
Mutaties in voorraden 1.316 635 2.133 3.948
Beleggingen buiten bedrijf -681 136 545 9.348
Mut. liquide middelen/vorderingen 2.768 12.071 5.581 16.291
Totaal bestede middelen 16.926 61.079 100.966 177.655

Bron: Bedrijven-Informatienet van het LEI.
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De financiering van de investeringen op de melkveebedrijven heeft niet of nauwe-
lijks geleid tot een daling van de solvabiliteit. Al jaren schommelt het aandeel van het
eigen vermogen in het totaal vermogen rond de 75%. Het vreemde vermogen is in beperkte
mate (ruim 10%) atkomstig van familieleden (Van der Veen et al. 2001).

2.3 Grondprijs doet vermogen en vermogensbehoefte sterk stijgen

Het totale vermogen van het gemiddelde melkveebedrijf is sterk gestegen: sinds 1990 met
60% tot 1,18 miljoen euro in 2000. En dan zijn de om niet verkregen alsmede de reeds af-
geschreven productierechten niet meegenomen. Belangrijke factoren achter deze toename
zijn het schaalvergrotingsproces (kleintjes verdwijnen, waardoor blijvers kunnen groeien),
de sterke herwaardering van de aanwezige bedrijfsactiva (vooral grond, zie tabel 2.3), het
mechanisatieproces en de aankoop van gepachte grond door de zittende pachter (zie Van
der Veen, et al. 2001). Ook de stringentere randvoorwaarden voor de bedrijfsuitoefening
als gevolg van mest- en dierenwelzijnwetgeving en de Hinderwet hebben geleid tot aan-
zienlijke gedwongen investeringen.

Tabel 2.3 Verloop van het eigen vermogen van melkveebedrijven naar bedrijfsomvang in 1999/00 (euros)

16-40 nge 40-70 nge 70-110 nge 110-800 nge
Eigen vermogen eind 1998/99  372.145 529.562 762.805 1.186.499
Herwaarderingen e.d.:
- grond 36.302 59.990 78.413 134.954
- gebouwen 2.405 3.086 4.810 7.034
- levende have -1.316 -2.087 -3.403 -5.400
- overige middelen 2.405 2.587 4.039 6.171
Totaal herwaarderingen 39.797 63.575 83.859 142.759
Eigen vermogen beginbalans 411.942 593.136 846.618 1.329.258
Besparingen -5.037 -2.314 3.131 16.336
Erfenissen en schenkingen 4.220 5.445 1.361 1.361
Overige vermogensmutaties 544 7.261 1.770 3.812
Eigen vermogen eindbalans 411.624 603.482 852.925 1.350.768

Bron: Bedrijven-Informatienet van het LEIL.

Er is dus zowel een sterke groei van het eigen vermogen als het vreemd vermogen te
constateren. De groei van het eigen vermogen was in de periode 1996-2000 bijna 50.000
euro per jaar. Voor het overgrote deel betrof het de herwaardering van activa, gevolgd door
erfenissen/schenkingen/boekwinsten en tenslotte de besparingen (6.000 euro per jaar).

Erfenissen en schenkingen (vooral bij de financiering van de overname) komen
vooral terecht bij jongere ondernemers. De overnameprijs heeft een belangrijke invloed op
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de financiéle startpositie van het bedrijf. In bijna 9 op de 10 gevallen is er voor de overna-
me sprake van een samenwerkingsverband met de ouders, waarbij op een gunstige wijze
eigen vermogen kan worden opgebouwd. Toch is doorgaans het vooraf gevormde eigen
vermogen relatief laag ten opzichte van de overnameprijs en moet er een fors beroep wor-
den gedaan op banken en familie. De solvabiliteit van de groep bedrijven die minder dan
10 jaar geleden zijn overgenomen bedraagt gemiddeld 60%. De financieringslasten kunnen
alleen worden opgebracht door relatief goede bedrijfsresultaten, relatief lage gezinsbeste-
dingen, fiscale voorzieningen en gunstige financieringsvoorwaarden (Van der Veen, et al.
2001).

Het rendement op het eigen vermogen is in de melkveehouderij zeer laag (-1,8% in
de periode 1998-1999). Inclusief de herwaardering van de activa is het evenwel ruim 2 %
(Boone en Wisman 2002).

2.4 Perspectief melkveebedrijven

In de melkveehouderij heeft ongeveer 40 tot 45% van de bedrijven in 2003 een goede fi-
nanciéle positie (Silvis, 2002; Agri-Monitor 2002, nummer 4). De situatie hangt sterk
samen met de bedrijfsomvang: slechts 20% van de kleine bedrijven heeft goede perspec-
tieven, terwijl dat bij de grote en middelgrote bedrijven meer dan de helft is (tabel 2.4) De
melkveebedrijven worden gekenmerkt door een redelijk goede moderniteit (46%). De be-
nodigde vervangingsinvesteringen in 2003 zijn met gemiddeld 35.000 euro relatief beperkt,
hoewel grote bedrijven gemiddeld op 115.000 euro uit komen. Een kwart van deze grote
bedrijven heeft hiervoor onvoldoende financieringsruimte.

Tabel 2.4 Financiéle situatie op melkveebedrijven in 2003, naar grootteklasse

Omvang (nge) 16-50 50-100 100-200 >200 Totaal
Aantal bedrijven in 1999/00 (*1.000) 5.7 12.1 9.1 0.7 27.6
% bedrijven naar leefiijd ondernemer

tot 40 jaar 13 18 14 8 15
40-50 jaar 44 35 35 35 37
50+ met opvolger 15 21 31 40 24
50+ geen opvolger 28 27 19 18 24

Financiéle kenmerken in 2003
Gemiddeld per bedrijf (*1.000 euro):

- Max. leencapaciteit 60 120 305 470 180
- Vrije liquide middelen 40 40 65 170 50
- Financieringsruimte 100 160 370 640 230
- Claim achterstandsinvestering 10 30 55 115 35
% bedrijven met *):

- Goede financiéle positie 20 40 60 50 40-45
- Problemen volledig financieren 15 25 15 25 20

achterstandsinvestering

*) Bedrijf met 55+er als ondernemer en geen opvolger: geen vervangingsinvesteringclaim;
Bron: Informatienet, bewerking met Financieel-economisch Simulatiemodel;
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De leeftijd en opvolgingssituatie hebben een sterke invloed op de financiéle situatie.
Oudere ondernemers zonder opvolger hebben gemiddeld een minder modern bedrijf en re-
latief veel vrije liquiditeiten. Omdat het bedrijf niet wordt voortgezet zijn de
investeringsclaims beperkt, maar desondanks hebben er slechts weinig een goede positie:
de keuze om alsnog het bedrijf over te doen aan een opvolger kan in meerderheid vanwege
financiéle redenen nauwelijks gemaakt worden. De meeste problemen komen voor bij de
groep jonge ondernemers. Gemiddeld is de moderniteit weliswaar goed en de helft van de
bedrijven staat er ook wel goed voor, maar toch dreigt voor ongeveer 30% van deze bedrij-
ven een veroudering doordat er onvoldoende investeringsruimte beschikbaar is.

De verschillen tussen provincies zijn groot (Van Bommel en Van Everdingen,
2002).Vooral in de provincies Overijssel, Gelderland, Noord-Holland en Limburg is het
aandeel bedrijven met een gunstige positie laag. In Flevoland, maar ook in de Noordelijke
provincies, scoren bedrijven relatief beter.

2.5 Netto-opbrengst gemiddelde hectare

Het gaat er om vast te stellen welk deel van de toegevoegde waarde van het bedrijf resteert,
nadat alle productiemiddelen behalve de grond zijn beloond (zie het schema).

Het Bedrijven-Informatienet van het LEI levert jaarlijks financiéle (bedrijfseconomi-
sche) informatie betreffende alle gangbare typen land- en tuinbouwbedrijven. Met behulp
van dit net kan jaarlijks per gebied het voor de grond resterende deel van de toegevoegde
waarde van landbouwbedrijven worden vastgesteld. Deze beloning per hectare kan vervol-
gens worden gecorrigeerd voor uitschieters naar boven en beneden in de afgelopen jaren
door voortschrijdend te middelen.

Rekenschema

Totale opbrengsten
Variabele (non-factor) kosten (-)

Toegevoegde Waarde

Beloning arbeid (arbeidskosten) (-)

Beloning kapitaal (rentekosten), excl. grond (-)

Overige factorkosten (onderhoud, verzekeringen, enz.) excl. grond (-)

Restbeloning grond

De op deze wijze bepaalde jaarlijkse restbeloning van landbouwgrond per hectare
kan als indicatief worden beschouwd voor de maximale biedprijs voor grond vanuit land-
bouwkundig oogpunt. Vanzelfsprekend nadat deze jaarlijkse restbeloning per hectare is
gekapitaliseerd: gedeeld door de vigerende rente of het in het nieuwe belastingstelsel (box
IIT) genoemde forfaitaire percentage van 4% (tabel 2.5).
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Tabel 2.5 Berekende a) restbeloning van grond en maximale biedprijs productiewaarde van melkvee- en
akkerbouwbedrijven groter dan 70 nge (gem. in Nederland), in guldens per hectare

S-jaarsgemiddelde Restbeloning grond Rente % Max. biedprijs landbouw
90-94 1.350 4 33.750
91-95 1.190 4 29.750
92-96 1.010 4 25.250
93-97 1.110 4 27.750
94-98 1.140 4 28.500
90-98 1.200 4 30.000

a) De beloning van eigen arbeid is vervangen door het modale inkomen in Nederland
Bron: CPB.

2.6 Conclusies

De grondgebonden veehouderij is verreweg de grootste gebruiker van landbouwgrond in
Nederland: 63%. Het aantal melkveebedrijven daalt gestaag, maar de toegevoegde waarde
van de sector blijft op peil op ruim 6 miljard euro.

Om de groei in bedrijfsomvang te bereiken, is er tegen hoge kosten in quota en grond
geinvesteerd. Op de melkveebedrijven zijn de investeringen in de periode 1996-1999 bijna
verdubbeld tot € 1,9 miljard. Met name de investeringen in productierechten zijn sterk ge-
stegen. Maar ook de investeringen in extra grond namen toe, onder meer door sterk
gestegen grondprijzen. Hun gezamenlijke aandeel in investeringen bedroeg ruim tweeder-
de, tegenover 20% in bedrijfsgebouwen en 15% in outillage (cijfers 1999).

De inkomens in de melkveehouderij lopen al sinds de 'gouden jaren' eind jaren '80 te-
rug. Zij vari€ren bovendien sterk naar bedrijfsgrootte. Deze variatie naar bedrijfsgrootte
vinden we ook terug in de maximale leencapaciteit, de vrije liquide middelen en de finan-
cieringsruimte, kortom de algehele financi€éle positie. Die is voor kleine(re)
melkveebedrijven aanzienlijk slechter dan voor de grote(re).

Op basis van een berekende restbeloning van grond (circa fl. 1200,-/jaar in de jaren
'90) is de maximale biedprijs van grond op basis van haar toekomstige agrarische produc-
tiewaarde af te leiden. Deze blijkt op ongeveer fl. 30.000,- ofwel € 14.000 per hectare te
liggen. Minder dan de helft van de prijs waarvoor landbouwgrond tegenwoordig veelal van
eigenaar wisselt. Dit illustreert de omvang van de zogenoemde optiewaarde in de agrarisch
grondprijs. Over mogelijkheden tot ontvlechting van de productiewaarde van grond en die
optiewaarde gaan de volgende hoofdstukken.
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3. Oplossingsrichting 1: 'boer zonder land'

3.1 Inleiding

De huidige agrarische grondprijs bestaat voor vaak meer dan de helft uit de 'optiewaarde’',
de verwachtingswaarde die vooruitloopt op een mogelijke bestemmingsverandering naar
een meer rendabelere vorm van grondgebruik zoals wonen, bedrijventerrein, infrastructuur,
enzovoort (Polman, et al. 1999). De daarop anticiperende eigenaar handelt daarmee als een
belegger: iemand die nu geld over heeft en investeert om daar op een later tijdstip meer
voor terug te krijgen. Als die eigenaar een boer is, is hij naast agrarisch ondernemer dus
ook belegger. Een eerste oplossing voor de financiering van landbouwgrond in de melk-
veehouderij is het splitsten van deze twee economische activiteiten: de boer wordt weer
boer die de grond huurt en inzet voor agrarische productie en de beleggingsmaatschappij
doet waar zij goed in is: geld van anderen beleggen teneinde daarmee een zo goed en veilig
mogelijk rendement te realiseren. Gevolg: de schoenmakers van deze wereld houden zich
bij hun leest.

3.2 Trendbreuk?

In Trendbreuken in de landbouw (Veeneklaas et al., 2000) wordt het mechanisme beschre-
ven achter de mogelijke ontwikkeling naar 'boer zonder land'. Rekenend met een
marktconforme beloning van arbeid, kapitaal en grond (en melkquotum) is een investering
in een landbouwbedrijf niet erg rendabel. De reden waarom boeren niet massaal stoppen
heeft mede te maken met andere geaccepteerde returns on capital dan waar een (ongebon-
den) aandeelhouder in een willekeurig bedrijf genoegen mee zou nemen. Voor de boer
vallen beroep, geinvesteerd vermogen en woonplek samen. Eén van deze drie opgeven, be-
tekent in de huidige praktijk veelal ook de andere twee verliezen.

De reden waarom sommige boerenzoons en -dochters (en schoonzoons) nog steeds
bereid zijn om in het bedrijf van (schoon)vader te stappen, heeft veel te maken met de gun-
stige fiscale behandeling van de overname binnen de familie en de mogelijkheid zich
geleidelijk in het bedrijf 'in te werken' (via meestal een maatschapconstructie). Gevolg van
een en ander is wel dat intreders van buiten de sector zeldzaam zijn.

Nu zou dit gebruikelijke beeld van 'boerenland in boerenhand' wel eens kunnen ver-
anderen. Steeds minder bedrijfshoofden hebben een opvolger. De krapte op de
arbeidsmarkt buiten de landbouw zal hier zeker iets mee te maken hebben. Bovendien is
het opgebouwd vermogen bij een gemiddeld bedrijf door toegenomen kapitaalinzet, geste-
gen grondprijzen en - bij de melkveehouderij - het dure melkquotum fors toegenomen.
Voor (toekomstige) erfgenamen wordt het steeds aantrekkelijker het bedrijf in zijn geheel
van de hand te doen, in plaats van het laagrenderend te laten voortbestaan. Zoals gezegd, is
het voor nieuwkomers weinig aantrekkelijk een volledig bedrijf over te nemen. Alleen uit-
gekochte verplaatsers van elders alsmede nabijgelegen boerenbedrijven die willen
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uitbreiden zullen een deel van het aanbod opnemen. Daarnaast koopt de Dienst Landelijk
Gebied (DLG) landbouwgronden aan ten behoeve van de realisatie van de Ecologische
Hoofdstructuur. Aankopende agrari€rs kunnen het zich echter nauwelijks veroorloven
grond en gebouwen ook als beleggings- en speculatieobject te waarderen. Zij moeten het
beschouwen als een productiemiddel waarmee, via de kostprijs, op internationale markten
dient te worden geconcurreerd.

3.3 Nieuwe partijen

Het is zeker niet ondenkbaar dat kapitaalkrachtige organisaties in de grondmarkt zullen
stappen. Organisaties die geduld kunnen uitoefenen en die het beleggings- en speculatieas-
pect van het nog altijd schaarse goed grond in Nederland naar waarde in weten te schatten.
Grond is immers in het verleden op de lange termijn geen slechte belegging gebleken (fi-
guur 3.1).
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En altijd gloort er de mogelijkheid van een bonus in geval van een bestemmingsver-
andering, waardoor de prijs al snel vertienvoudigt '. Dergelijke organisaties zullen er zelf
weinig voor voelen het land te bewerken (geen expertise); ze zullen de grond te huur aan-
bieden. En dat biedt voor bestaande agrarische ondernemingen een uitweg om door
schaalvergroting de kosten per eenheid product te verlagen zonder het rigide en riskante
middel van grondaankoop. Men vergelijke dit met de snelle opkomst van de lease-auto.

' In wat gematigde vorm opereert zo de landelijk vastgoed divisie bij Fortis (voorheen AMEV, en nog vroe-
ger de verzekeringsmaatschappij De Utrecht) al heel lang. Verpachte grond opkopen, wachten tot de pacht is
verlopen en dan onverpacht verkopen. De los daarvan staande waardestijging van grond alsmede bestem-
mingsveranderingen compenseren het lage rendement (1,5 & 2%) van de pacht. Fortis bezit inmiddels circa
30.000 ha grond in Nederland.
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Tevens biedt dit nieuwkomers de mogelijkheid zonder torenhoge investeringen vooraf een
agrarisch bedrijf met een zelf te kiezen omvang te beginnen. In de keten ontwikkelen zich
dan drie blokken: beleggers in grond, agrarisch ondernemers en de afnemers van de land-
bouwproducten  (verwerkende industrie, grootwinkelbedrijven, exporteurs).'
Mogelijkerwijs zal nog een vierde groep zijn intrede doen: beheerders die namens de
grondbeleggers het grondbezit exploiteren, onderhouden en mogelijk ook gaan ontwikke-
len, de nieuwe rentmeesters.

Vanzelfsprekend zullen bedoelde beheermaatschappijen ook oog hebben voor de ex-
ploitatie via andere, meer lucratieve, vormen van grondgebruik dan landbouw. Een
overheid, die niet langer het agrarisch belang het zwaarst laat wegen, maar denkt in termen
van landschaps- en waterbeheer, natuurontwikkeling, recreatie en andere functies van het
landelijk gebied (volgens de nieuwe Structuurnota Groene Ruimte) zal niet ongevoelig
blijken voor deals met deze nieuwe rentmeesters. Zowel in financieel opzicht, bijvoorbeeld
via PPS-constructies, als vanuit sturingsoogpunt (minder partijen, duurzamere afspraken)
zijn overeenkomsten met deze actoren voor landschapsontwikkeling, multifunctioneel
ruimtegebruik en dergelijke aantrekkelijker dan met individuele boeren. Het wisselgeld is
uiteraard het opheffen van de uitsluitend agrarische bestemming van de grond.

3.4 Huidige pachtsysteem voldoet niet

Huur en verhuur van agrarische grond, pacht, is niets nieuws. Sinds 1938 * kent Nederland
een Pachtwet, die vooral bedoeld is de pachter te beschermen tegen de marktmacht van de
verpachter.” Achtergrond hiervan is dat de laatste wel de mogelijkheid heeft om z'n pachter
te kiezen, maar dat de pachter vanwege onverplaatsbare gebouwen in eigendom en de
noodzaak van bedrijfsuitoefening in de directe omgeving die keuzevrijheid veel minder
heeft. Er is dus sprake van een (lokaal) monopolie van de verpachter. Deze pachterbe-
scherming werkt goed zolang de boer via agrarische activiteiten een normaal rendement op
het geinvesteerd vermogen (grond en kapitaal) weet te behalen. Uit dat rendement kan hij
de verpachter een redelijke vergoeding voor de grond aanbieden. Maar doordat de markt-
prijzen van grond niet langer het agrarisch producerend vermogen weerspiegelen - zie
hierboven - is het directe rendement voor de verpachter echter drastisch gedaald. Reguliere
pachtprijzen zijn gezakt tot onder één procent van de grondprijs, terwijl men tot voor kort
nog op 2% mikte (Luijt, 2002). Gevolg is dat het areaal pacht al decennia lang daalt: in
1950 was nog 56% van de landbouwgrond gepacht, in 1999 was dit nog maar 30% (tabel
3.1).

" In een Europa met vervagende grenzen mag verwacht worden dat dit model niet bij de landgrenzen stopt.
Vragers en aanbieders bewegen zich internationaal. Met als gevolg een toenemende mate van flexibiliteit (in
de ogen van het bedrijfsleven) ofwel grilligheid en ongrijpbaarheid (in de ogen van de nationale en regionale
overheden).

* Nadat al eerder, in 1932, een crisispachtwet in werking was getreden.

3 Na de oorlog kwam daar nog een overweging bij. Ongebreidelde pachtprijzen zouden ook de productiekos-
ten, en daarmee consumentenprijzen, kunnen opstuwen (Memorie van toelichting, 2de Kamer, zitting 1954-
'55)
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Tabel 3.1 Verdeling landbouwgrond naar rechtsvorm, 1950-1999

Jaar % Eigendom % Gepacht % Erfpacht
1950 44,1 55,9 -
1970 51,9 48,1 -
1983 59,4 38,1 2,6
1990 63,6 33,0 3.4
1999 65,0 30,1 4,9

Bron: CBS-Landbouwtellingen, diverse jaargangen.

Naast de langjarige reguliere pacht zijn de laatste jaren wel andere vormen van pacht
ontstaan. Zo is sinds de invoering in 1983 erfpacht in een groeiende belangstelling komen
te staan. Eind jaren negentig is het totale pachtareaal zelfs licht toegenomen. Deze stijging
komt geheel voor rekening van de in 1995 ingevoerde vrije pachtvormen: teeltpacht en
eenmalige pacht tot een maximum van 12 jaar (tabel 3.2).

Tabel 3.2 Oppervlakte gepachte grond naar pachtvorm, 1997-1999 (x 1.000 ha)

Jaar Reguliere pacht Teeltpacht Eenmalige pacht 1 ha pacht Totaal pacht
1997 419,6 29,9 81,6 7,3 538,5
1998 406,2 33,1 100,3 7,5 547,2
1999 401,9 33,8 1154 7,9 559,0

Bron: CBS-Landbouwtellingen, 1999.

De langdurige reguliere pacht lijkt desalniettemin steeds minder te voldoen aan de
huidige economische verhoudingen en de moderne bedrijfsvoering. In het licht daarvan
werkt de regering aan een aanpassing van de pachtwet. Naar goed Nederlands gebruik
heeft de regering daartoe eerst een commissie ingesteld - de Commissie Pachtbeleid, ook
wel genoemd de Commissie Leemhuis-Stout naar haar voorzitter - die begin 2001 heeft ge-
rapporteerd. In het kabinetsstandpunt dat naar aanleiding van het advies van de Commissie
Leemhuis werd opgesteld, wordt op belangrijke punten aangesloten bij dat advies. Belang-
rijkste doelstellingen van het kabinetsstandpunt:

- het stimuleren van de uitbreiding van het pachtareaal,
- het bevorderen van flexibiliteit en maatwerk;
- het beperken van ongewenste gevolgen van deregulering.

Probleem blijft immers het eerder geconstateerde verschil in marktmacht tussen
pachter en verpachter door de lokale monopoliepositie van de laatste '. Cruciaal bij elk

" Er zijn uitzonderingen. Voor bepaalde teelten, zoals de zogenaamde reizende teelten waaronder bollen en
boomkwekerijen, is teelt in de buurt van de bedrijfsgebouwen niet echt meer noodzakelijk. Ook bij bedrijfs-
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nieuw pachtstelsel blijft dan ook hoe tot een billijke, voor beide partijen aanvaardbare

pachtprijs te komen. Het ministerie van LNV, bij monde van de staatssecretaris, neemt af-

stand van het streven de pachtprijs te koppelen aan de marktprijs van grond, omdat deze

'vervuild' is door zaken die met agrarische bedrijfsvoering niets van doen hebben: de niet-

agrarische optiewaarde. Er zijn dan ruwweg twee andere opties:

1. Contractvrijheid tussen partijen ten aanzien van de prijsvorming, de duur, de in de
plaatsstelling, enzovoort. Een zekere rechtsbescherming van beide partijen blijft ui-
teraard wel geregeld. Hiertoe kunnen echter de normale bepalingen voor zakelijke
transacties in het Burgerlijk Wetboek worden toegepast, indien nodig aangevuld met
regelingen die een zekere continuiteit waarborgen vanwege het bijzondere karakter
van agrarische grond. Bij dit laatste is dan te denken aan een wettelijk verankerd mo-
nopolie van pachtbemiddeling.

2. Een 'redelijke' vergoeding op basis van een berekend normbedrag. Om tot zo'n be-
drag te komen zou bijvoorbeeld het voortbestaan van een levensvatbaar
landbouwbedrijf als uitgangspunt kunnen dienen.

3.5 Contractvrijheid

Deze optie past goed in het huidige tijdsgewricht. Waarom grond anders behandelen dan
willekeurig andere productiefactoren? Bedrijven huren immers toch ook kantoren, leasen
auto's, boeren huren loonwerkers in als dat efficiénter is dan zelf machines aan te schaffen,
enzovoort, enzovoort. Contractvrijheid leidt tot optimale allocatie van productiefactoren en
ook wensen ten aanzien van continuiteit kunnen in contracten worden vastgelegd, inclusief
het bijbehorende prijskaartje. Bij een strikte handhaving van de agrarische bestemmings-
aanwijzing wordt de monopoliemacht van de aanbieder in toom gehouden door de
bedrijfseconomische opbrengsten van de grond voor de boer. Eenvoudiger gezegd, de ver-
pachter kan niet meer vragen dan dat het de boer opbrengt, op straffe van
onverhuurbaarheid.

Dat het meestal gaat om bedrijfsuitbreiding en dat de marginale opbrengst van een
extra hectare groter is dan de gemiddelde ', doet niet ter zake. Tenslotte zal de agrariér toch
moeten kijken naar de rentabiliteit van het hele bedrijf. Dit leidt tot een natuurlijke grens
aan de maximaal te betalen koop- en pachtprijzen. Wel mag worden verwacht dat de onder
vrije omstandigheden tot stand gekomen pachtprijzen gemiddeld hoger zullen liggen dan
de huidige (reguliere) pachtprijzen onder het Pachtnormenbesluit. Maar voorzover dit het
geval is, reflecteert dat alleen de huidige inefficiéntie van de nu door de Pachtwet afge-
schermde agrarische bedrijven. Met andere woorden sommige boeren kunnen ongestraft
doorgaan met grond inefficiént in te zetten, omdat de productiefactor pachtgrond kunstma-
tig laag is geprijsd.

De marktprijzen van vrije losse pacht geven aanwijzingen op welk peil de nieuwe
prijzen zich zullen stabiliseren. Bij reguliere pacht werd in de periode 1997/'98 -

uitbreiding om reden van het verwerven van productierechten of om mestafzet, speelt afstand tot het eigen
bedrijf minder een rol. Het gaat hierbij voorlopig nog om een beperkt deel van het landbouwareaal.

! Reden hiervoor is dat, tot op zekere hoogte, extra grond kan worden ingezet zonder een proportionele extra
inzet van machines, gebouwen en arbeid. De efficiency van deze laatste productiefactoren neemt daarmee
toe.
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1999/2000 gemiddeld 314 € per hectare per jaar betaald, bij de 'grijze' (dat wil zeggen niet
officieel geregistreerde) pacht 530 €, maar bij eenmalige pacht slechts 305 € ' (Luijt,
2002). Nemen we de grijze pacht als beste benadering voor een situatie van contractvrij-
heid, dan mag een gemiddelde stijging van de pachtprijzen met meer dan de helft in zo'n
situatie verwacht worden. Uiteraard versnelt dit het proces van bedrijfsbe€indiging in de
landbouw, maar dan wel - meer dan nu - op basis van efficiency-verschillen.

De grijze pachtprijs komt overeen met de berekende restbeloning van grond (fl.
1200,-/jaar) voor de grotere melkvee- en akkerbouwbedrijven in de jaren '90 (tabel 2.5).
Verder ligt het bedrag ook dicht bij de vuistregel die - bij gebrek aan een directe waarne-
ming - voor grondproductiviteit wordt gehanteerd: een kwart van de toegevoegde waarde
(zie vervolg).

Zoals gezegd, is er bij een geheel vrije pachtmarkt en gegeven de huidige situatie
(bedrijfsgebouwen in eigendom van de pachter) sprake van eenzijdige marktmacht. Daar-
om ontstond de Pachtwet in de jaren '30 en denkt de regering nu aan bedrijfspacht. En om
dat effectief te doen zijn, is er of een ex-ante pachtprijsbeheersing of een ex-post pacht-
prijscontrole nodig. Denkbaar is echter ook een andere oplossing waarbij de tussenhandel
een bijzondere positie inneemt.

Elke grondeigenaar die verpacht mag dat alleen via de pachtbemiddeling doen: een
beurs, kamer of iets anders. Dat maakt pachter en verpachter los van elkaar. Fagoed doet
dat met erfpacht. De bemiddeling zorgt er voor dat de grond door een landbouwer en niet
bijvoorbeeld door een autosloper wordt gepacht en kiest die pachter onder andere op basis
van zijn maximale biedpachtprijs (pachters schrijven bijvoorbeeld in). Daarnaast houdt zij,
op basis van daartoe vooraf opgestelde criteria, rekening met bijvoorbeeld aanliggendheid
(locatie van de bedrijfsgebouwen), enzovoort. Verder staat zij zoveel mogelijk vrijheden
aan de aanbodkant (verpachter) toe: overeenkomsten van 1 tot een willekeurig aantal jaren,
wel in de plaatsstelling of niet, enzovoort. Vergelijk obligatiemarkt, aandelenmarkt. Ten-
slotte waakt zij over 'het goede beheer'. Verpachters besparen zich een rentmeester.

De monopoliepositie die de bemiddeling hiermee krijgt toegewezen moet wettelijk
zijn verankerd en met voorwaarden zijn omkleed, om commercieel misbruik te voorko-
men. Dit hoeft geen overheidsdienst te betekenen; van dergelijke instellingen zijn genoeg
verzelfstandigde voorbeelden, zoals het IJkwezen, het Groenfonds, het Kadaster, de
Loodsdienst, de Beurstoezichthouder.

3.6 Prijscontrole achteraf met behulp van berekende normbedragen

Een wijze van vaststellen van pachtprijzen die dichter bij de huidige praktijk ligt, en daar-
mee wellicht eerder aanvaardbaar, is te werken met normbedragen. Deze zouden een
afweging moeten zijn van de gerechtvaardigde wensen van beide partijen. Namelijk de
wens van de grondeigenaar voor een redelijk rendement op zijn vermogen (boven op de re-
ele waardevermeerdering die hij met zijn bezit hoopt te verkrijgen) en die van de agrariér
voor een redelijk economisch perspectief op het voortbestaan voor zijn bedrijf. Cruciaal
hierbij is welke waarde de grond vanuit het agrarisch bedrijf gezien vertegenwoordigt. Zo-
als we hebben gezien, is de marktprijs van grond daarbij een slechte maatstaf. Daarin is

! Dit lage bedrag heeft waarschijnlijk te maken met de populariteit van eenmalige pacht voor quotumover-
drachten.
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ook de speculatie- en beleggingswaarde opgenomen die juist in het idee van 'boer zonder
land' afgesplitst wordt van de waarde van grond als productiefactor. Nu is die laatste waar-
de, de productiewaarde van landbouwgrond, niet zonder meer af te leiden. De toegevoegde
waarde van een bedrijf worden immers verkregen door de inzet van alle productiefactoren
in combinatie. Zolang de productiefactoren arbeid en kapitaal marktconform worden be-
loond kan door aftrekking de restwaarde van grond (en ondernemersschap) worden
berekend. Maar die marktconforme beloning gaat in de landbouw niet op. Zou men CAO-
lonen als rekenprijzen voor arbeid en geldende rentevoeten als rekenprijs voor kapitaal
nemen dan is de resterende toegevoegde waarde voor grond (en ondernemersschap) voor
veel agrarische bedrijven in Nederland negatief, zoals LEI-berekeningen herhaaldelijk
hebben aangetoond. Nu valt er door middel van allerlei bijzondere aannames wel iets te
sleutelen (andere rekenprijzen hanteren, een deel van de inzet van productiefactoren als in-
variabel en ongeprijsd benoemen) maar dit wordt dan wel sterk gekunsteld en
onaangenaam gecompliceerd. Uitkomst zou immers zijn dat verschillende bedrijven ver-
schillende restwaarden van grond toegerekend krijgen en bijgevolg uiteenlopende
'redelijke' pachtprijzen (waaruit dan weliswaar weer een regionaal gemiddelde berekend
kan worden).

Indien als leidraad dient dat grond in de Nederlandse landbouw zo efficiént mogelijk
wordt ingezet, is het logisch dat prijsverschillen alleen gerechtvaardigd worden door de ei-
genschappen van die grond in het licht van agrarische aanwending, dus door kenmerken als
grondsoort, waterhuishouding, ligging, verkaveling en dergelijke en niet door het huidige
productierichting (melkveehouderij, akkerbouw, bollen, tuinbouw, enzovoort). Een rede-
lijke beloning van de productiefactor grond zou dan moeten zijn gebaseerd op het
voortbrengend vermogen van de grondgebonden sector als geheel, met (beperkte) variaties
naar bio-fysische en locatiekenmerken. Praktisch gesproken, ligt het voor de hand een ge-
middelde te nemen van de toegevoegde waarde op een standaard melkveehouderijbedrijf
en een standaard akkerbouwbedrijf om daar aan een vast percentage voor de beloning van
grond te koppelen. Als vuistregel wordt vaak 25% van de netto toegevoegde waarde
gehanteerd (Strijker en Sijtsma, 1996: tabel 1). Dit normbedrag kan dan als maximum
pachtprijs worden gehanteerd. Op dit moment zou dit neerkomen op een bedrag tussen de
500 en 600 € per hectare per jaar. De huidige vrije 'grijze' pacht (530 €) ligt binnen deze
range, wat al een aanwijzing is dat het hier om voor boeren betaalbare bedragen gaat. Al-
leen bij aantoonbare extra eisen vanuit de productierichting, we denken dan vooral aan
vollegrondstuinbouw, in het bijzonder bollen en boomteelt, kan hiervan (naar boven) wor-
den afgeweken. Jaarlijkse prijsstijgingen  worden, vergelijkbaar met de
huurprijsverhogingen, door de centrale overheid aan een maximum gebonden.
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3.7 Conclusie

De gedwongen combinatie voor een boer met grond in eigendom van agrarisch onderne-
men en beleggen in grond kan worden doorbroken door deze zaken te scheiden. De boer
wordt weer boer die de grond huurt en inzet voor agrarische productie en een beleggings-
maatschappij doet waar zij goed in is: geld van anderen beleggen teneinde daarmee een zo
goed en veilig mogelijk rendement te realiseren. Gevolg: de schoenmakers van deze we-
reld houden zich weer bij hun leest.

Van oudsher is hiervoor een systeem ontworpen: de pacht. De geringe populariteit
van pacht onder de huidige wetgeving toont echter aan dat dit systeem niet aan de eisen en
wensen van de huidige tijd tegemoet komt. De opgave is een systeem te ontwerpen waarbij
een grotere contractvrijheid tussen partijen bestaat, maar dat tevens waarborgen biedt dat
de inherente machtsongelijkheid tussen verpachter en pachter niet wordt misbruikt. Deze
ongelijkheid heeft vooral te maken met het feit dat de verpachter wel de mogelijkheid heeft
om z'n pachter te kiezen, maar de pachter vanwege de onverplaatsbaarheid van zijn ge-
bouwen in eigendom en de noodzaak van bedrijfsuitoefening in de directe omgeving die
keuzevrijheid veel minder heeft. Er is dus een (lokale) monopoliemacht van de verpachter.
Deze pachterbescherming werkt goed zolang de boer via agrarische activiteiten een nor-
maal rendement op het geinvesteerd vermogen (grond en kapitaal) weet te behalen. Uit dat
rendement kan hij de verpachter een redelijke vergoeding voor de grond aanbieden. Maar
doordat de marktprijzen van grond niet langer alleen het agrarisch producerend vermogen
weerspiegelen is het directe rendement voor de verpachter echter drastisch gedaald en
wordt verpachten vanuit dat oogpunt onaantrekkelijk.

Het probleem spitst zich toe op een billijke pachtprijs. In deze notitie zijn twee op-
lossingsrichtingen voor dit probleem geschetst.

Prijsvorming (en overige voorwaarden, bijvoorbeeld duur van de pacht, ontbindings-
voorwaarden) vindt plaats onder de normale contractvrijheid tussen partijen zoals geregeld
voor zakelijke transacties in het Burgerlijk Wetboek. Dit kan, vanwege het bijzondere ka-
rakter van grond, worden aangevuld met een wettelijk ingekaderd monopolie van
pachtmakelaardij.

Een redelijke vergoeding op basis van een berekend normbedrag. Om tot zo'n bedrag
te komen dient het voortbestaan van een levensvatbaar landbouwbedrijf als uitgangspunt.
Dus niet de (huidige) marktprijs die is vervuild met de (niet-agrarische) optiewaarde. Om
ingewikkelde en gekunstelde berekeningen te voorkomen, en om een efficiénte allocatie
van agrarische activiteiten te bevorderen, zou niet het individuele bedrijf de berekenings-
grondslag moeten zijn maar het voortbrengend vermogen van de sector als geheel, met
(beperkte) variaties naar bio-fysische en locatiekenmerken. Voor de bijdrage van grond aan
de toegevoegde waarde wordt vaak 25% gehanteerd. Dit normbedrag kan dan als maxi-
mum pachtprijs worden gehanteerd. Voor de melkveehouderijsector zou dit neerkomen op
een bedrag tussen de 500 en 600 € per hectare per jaar. De huidige vrije 'grijze' pacht (530
€) ligt binnen deze range, wat al een aanwijzing is dat het hier om voor boeren betaalbare
bedragen gaat. Alleen bij aantoonbare extra eisen vanuit de productierichting, we denken
dan vooral aan vollegrondstuinbouw, in het bijzonder bollen en boomteelt, kan hiervan
(naar boven) worden afgeweken. Jaarlijkse prijsstijgingen worden, vergelijkbaar met de
huurprijsverhogingen, door de centrale overheid aan een maximum gebonden. Dit over-
heidsingrijpen moet echter niet de vorm krijgen van een prijsbeheersing waarbij elk
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contract vooraf wordt getoetst (veel te hoge contractkosten), maar een vorm van prijscon-
trole. Daarbij toetst de rechter alleen in geval van onenigheid tussen pachter en verpachter
aan de norm.

31



4 Oplossingsrichting 2: 'verhandelbare
ontwikkelingsrechten'

4.1 Wat het is

Een lokale of regionale overheid verdeelt haar territorium in twee stukken. Het ene deel,
een aantrekkelijk open landbouwgebied, wil men behouden en in het andere, een al enigs-
zins door verstedelijking aangetaste stadsrandzone, staat men een zekere mate van
bebouwing toe. Ter compensatie van de gebruiksbeperkingen in het open te houden gebied
deelt de overheid aan de grondeigenaren aldaar verhandelbare ontwikkelings- of
bouwrechten toe. Daarmee mag evenwel ter plekke niet worden gebouwd. Tegelijkertijd
schrijft de overheid voor dat eenieder die in de te ontwikkelen stadsrandzone wil bouwen
over een zeker aantal van die rechten moet beschikken. Aangezien die in bezit zijn van de
grondeigenaren in het te behouden gebied, zullen banken en makelaars gaan bemiddelen
bij de verkoop daarvan aan projectontwikkelaars, bouwbedrijven en gemeenten. Tegelijk
met de verkoop wordt op de grond een groene erfdienstbaarheid gevestigd of een andere
soort contract dat stedelijke ontwikkeling voor een langere periode uitsluit. Vraag en
aanbod geven de rechten een prijs, waardoor 'rood' via de markt voor 'groen' gaat betalen.

De praktijk: Montgomery County, Maryland
De landbouw in Montgomery County kwam in de jaren zeventig steeds meer onder stede-
lijke druk. Dat bedreigde de continuiteit van de landbouw in het gebied, met name in
stadsrandzones. Om enerzijds het open landbouwgebied te behouden en anderzijds toch
stedelijke groei mogelijk te maken, ontwikkelde de 'Planning Board' van Montgomery
County een conserveringsprogramma. In concreto legde Montgomery County in 1980 ge-
bruiksbeperkingen op 88.000 acres (1 acre is ongeveer 0,4 ha) landelijk gebied. Tegelijk
installeerde men een TDR-programma teneinde getroffen eigenaren te compenseren voor
de waardedaling van hun grondbezit. Voor elke 5 acres met gebruiksbeperking ontvingen
de eigenaren een TDR. Een TDR geeft de eigenaar daarvan het recht om 1 extra woning te
bouwen. Niet in het voor landbouw, bosbouw enzovoort te behouden open gebied, maar
daarbuiten in door de County aangewezen stedelijke groeigebieden. Alle grondeigenaren in
het te behouden gebied konden de aan hen toebedeelde ontwikkelingsrechten verkopen aan
diegenen die de nieuwe stedelijke groeikernen wilden ontwikkelen. Makelaars in onroe-
rend goed gingen deze rechten, als tussenpersoon, verhandelen en tot en met 1987 waren er
3.700 rechten verhandeld en gebruikt om er woningen in allerlei categorie€én mee te bou-
wen. De marktprijs kwam uit op ongeveer 5.000 dollar per recht.

Door het programma bleef het kwetsbare open landbouwgebied in Montgomery
County bestaan, terwijl de (agrarische) eigenaren op kosten van de projectontwikkelaars
werden gecompenseerd voor de vermogenswaardedaling van hun grond.
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4.2 Landschap onder druk

De wijze waarop de landbouw in het verleden met regionaal verschillende natuurlijke han-
dicaps omging gaf de diverse gebieden een eigen landschappelijke identiteit. De laatste
jaren verdwijnt dat regionaal verschillende agrarisch landschap steeds meer door steeds
verder opdringende verstening en versnippering.' De identiteit van het 'agrarisch' land-
schap wordt echter ook aangetast door de landbouw zelf. De technische ontwikkeling werd
de natuurlijke handicaps grotendeels de baas en dat leidde tot intensivering, schaalvergro-
ting en een meer eenvormige landbouw.” Dit gestimuleerd door het EU markt- en
prijsbeleid, waarvan vooral grootschalige intensieve bedrijven profiteren, het landbouwon-
derzoek, de landbouwvoorlichting, de landinrichting, enzovoort.

De teloorgang van het agrarisch landschap gedurende de laatste jaren kan tenslotte
ook nog in verband worden gebracht met de beperkte winstmarges in de landbouwsector
en haar verslechterd imago. Ten gevolge hiervan beginnen de poten onder de Nederlandse
landbouw als voedselproducent en 'gratis' beheerder van het door haar zelf geschapen land-
schap te wankelen.” Geluiden als dat (1) voedsel beter goedkoop kan worden ingevoerd,
(2) de belastingbetaler zich dan heel wat landbouwsubsidies zou kunnen besparen en (3) er
dan tevens een enorme oppervlakte zou vrijkomen voor natuur, recreatie, wonen, bedrij-
vigheid en infrastructuur, halen steeds vaker de pers.

4.3 Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening en Nota Grondbeleid

De Wet op de Ruimtelijke Ordening, die het agrarisch landschap lange tijd voor ongebrei-
delde verstedelijking behoedde, lijkt de laatste jaren onder druk van de hoogconjunctuur
steeds minder in staat die taak naar behoren te vervullen. Om (vanaf 2005) alvast een deel
van het waardevolle groene landschap van verdere aantasting door rode bestemmingen te
vrijwaren, introduceerde de Se Nota Ruimtelijke Ordening in januari 2001 groene en rode
contouren. Dit zoneringsconcept wordt onder andere gesteund door Milieudefensie en het
Nederlands Agrarisch Jongeren Contact (NAJK), getuige de 11 april 2001 verschenen pu-
blicatie 'De Groene Grens'. De 5e¢ Nota RO ging verder vergezeld van een Nota
Grondbeleid (VROM en Financién, 2001) met daarin naast concrete beleidsvoornemens,
zoals de grondexploitatie vergunning en de regeling van het kostenverhaal, een aantal be-
leidsmaatregelen die 'overwogen' worden alsmede een aankondiging van een

" De belangrijkste oorzaken zijn volgens de Natuurbalans 2000 (RIVM):' a) De uitgroei van steden en de op-
komst van industriéle en dienstencomplexen nabij steden; b) De sterke groei van bedrijvencomplexen langs
vervoersassen; ¢) Aanleg en verzwaring van infrastructuur; d) Eenvormige nieuwbouw rond karakteristicke
kleine kernen; e) Diffuse verstedelijking; f) Bouw en verplaatsing van kassencomplexen; g) Veranderingen in
de landbouw, zoals bedrijfsbe€indiging, omschakeling van teelt en reconstructie van de varkenshouderij; h)
Overige ingrepen, zoals de bouw van windmolenparken, grootschalige bosaanleg en soms natuurontwikke-
ling. Veel ingrepen in het karakteristieke landschap komen tot stand op initiatief of met een duidelijk
sturende bemoeienis van de overheid.'

? Dezelfde eenvormigheid kenmerkt ook het naoorlogse bouwen. Rijen gelijkvormige nieuwbouw (een- en
meergezinswoningen) in geheel Nederland, waardoor de (buiten)wijken van de ene stad niet meer te onder-
scheiden zijn van die van de andere.

3 "Hoe de boer verdwijnt uit Nederland', HP/De tijd,16-02-2001.
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Fundamentele Herziening van de Wet op de Ruimtelijke Ordening. De Nota Grondbeleid

zegt uit te gaan van 3 uitgangspunten, te weten:

- het bevorderen van maatschappelijk gewenst ruimtegebruik. Maatschappelijk ge-
wenste bestemmingswijzigingen moeten met behulp van het grondbeleid tegen zo
laag mogelijke kosten worden gerealiseerd;

- het bevorderen van een rechtvaardige verdeling van kosten en opbrengsten over ge-
bruikers, exploitanten, eigenaren en overheid. Het mag niet zo zijn dat sommige
marktpartijen van de ontwikkeling van woonlocaties profiteren, terwijl anderen daar-
van financi€éle nadelen ondervinden omdat die bijvoorbeeld voor het bijpassende
groen moeten zorgen;

Het verhogen van de kwaliteit van het ruimtegebruik, de zeggenschap voor de burger
en de marktwerking op de grondmarkt. Een nieuw kernthema in het beleid dat de context
voor het grondbeleid vormt.

Opmerkelijk is dat deze op een rechtvaardige verdeling van lusten en lasten alsmede
op meer marktwerking op de grondmarkt gerichte uitgangspunten van de Nota voor de op-
stellers aanleiding bleken om te kiezen voor meer instrumenten en een grotere bemoeienis
van het rijk, de provincies en de gemeenten met de inrichting van het landelijk gebied.
Men wil een effectieve doorwerking van het rijksbeleid alsmede een versterkte handhaving
en een versterkte rol van het bestemmingsplan. Een en ander onder meer te realiseren door
een Fundamentele Herziening van de Wet op de Ruimtelijke Ordening: uitbreiding van het
voorkeursrecht van gemeenten, een beperkt voorkeursrecht voor rijk en provincies, een be-
tere doorwerking en handhaving van het rijksbeleid, meer mogelijkheden voor onteigening,
enzovoort.

Kortom, de voornemens en aanbevelingen van de Nota Grondbeleid belijden meer over-
heidsinvloed, terwijl een belangrijk doel juist meer marktwerking was.

Een duidelijke zonering aangevuld met een systeem van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten lijkt een beter alternatief voor het behoud van een aantrekkelijk landelijk
gebied. De in de Nota Grondbeleid beschreven uitgangspunten, als een rechtvaardige ver-
deling van lusten en lasten over bij de inrichting van het landelijk gebied betrokken burgers
en bedrijven en meer marktwerking op de grondmarkt, komen dan beter tot hun recht.

4.4 De lusten en lasten van rode en groene contouren

De prijs van landbouwgrond wordt bepaald door (de huidige waarde van) alle in de toe-
komst verwachte grondopbrengsten. Die grondopbrengsten zijn bij volledige zekerheid
omtrent een blijvende landbouwbestemming gelijk aan wat agrariérs er in de grondgebon-
den landbouw mee kunnen verdienen Aangezien die bestemmingszekerheid in Nederland
niet meer bestaat maken grondeigenaren ook kans op een bestemmingswijziging van de
grond. De kans op een bestemmingswijziging wordt door bestaande en potenti€le grondei-
genaren op verschillende plaatsen in het land verschillend ingeschat.'

! Naast de directe uitstraling van de verstedelijking op haar nabije omgeving, zorgt de fiscaal aantrekkelijke
hervestiging van met name voor 'rood' uitgekochte bedrijven voor een spin off naar een groter gebied.
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De praktijk: Pinelands, New Jersey

Voor het Pinelands gebied in het zuiden van New Jersey werd in 1981 door de Staat New
Jersey in samenwerking met lokale overheden een TDR programma ontwikkeld. Dat pro-
gramma is er op gericht om ontwikkelingsrechten over te hevelen van ecologisch
kwetsbare en agrarisch waardevolle streken in de Pinelands (sending districts) naar minder
kwetsbare streken waar stedelijke ontwikkeling wordt toegestaan (receiving districts).

De rechten worden toebedeeld aan eigenaren van bos- en landbouwgronden in de te
behouden 'sending' districten. Des te meer grond men in bezit heeft des te meer ontwikke-
lingsrechten men krijgt toebedeeld. Voor elke 39 acres bosgrond 1 ontwikkelingsrecht en
voor elke 39 acres landbouwgrond 2 ontwikkelingsrechten. Met die ontwikkelingsrechten
mag men in het eigen (te behouden) gebied niets doen. Daarentegen wel in het te
ontwikkelen stedelijke gebied.

Onder het programma mag een ontwikkelaar in een stedelijk te ontwikkelen 'recei-
ving' gebied in New Jersey per acre 4 extra woningen bouwen indien hij in het 'sending'
district 1 ontwikkelingsrecht weet aan te kopen. Dus als zo'n ontwikkelaar een acre grond
bezit in het voor woningontwikkeling aangewezen 'receiving' gebied, mag hij daar met 1
extra ontwikkelingsrecht 5 woningen bouwen in plaats van die ene die sowieso wordt toe-
gestaan. Vanzelfsprekend bepaalt de lokale overheid de maximaal toegestane
bebouwingsdichtheid per acre in het 'receiving' district. Om de handel in ontwikkelings-
rechten te vergemakkelijken werd er een zogenaamde 'ontwikkelingsrechtenbank' in het
leven geroepen.

Men brengt die ingeschatte kans in verband met de hoogte van de bestemmingswij-
zigingswinst en zo ontstaan er regionaal verschillende (niet-agrarische) speculatieve
waarden van landbouwgrond. De marktprijs van een willekeurig perceel is daardoor opge-
bouwd uit enerzijds de in de toekomst verwachte landbouwopbrengsten en uit anderzijds
de opbrengst in een andere bestemming gerelateerd aan de geschatte kans daarop.' Ter illu-
stratie laat figuur 4.1 zien dat de prijsontwikkelingen van woningen en landbouwgronden
een min of meer gelijkvormig verloop kennen. Beide (waarde)componenten verschillen per
gebied. Zo zijn de landbouwopbrengsten in Flevoland gemiddeld aanzienlijk hoger dan in
de Groningse en Drentse Veenkolonién en is de niet-agrarische optiewaarde in Westelijk
Nederland gemiddeld flink hoger dan in Noord Nederland.

' Het gaat om een inschatting van het (toekomstige) jaar waarin de bestemmingswijziging wordt verwacht.
Een heldere theoretische onderbouwing geven Capozza en Helsley (1989) in hun artikel 'The fundamentals of
land prices and urban growth'.
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Figuur 4.1  Ontwikkeling van de reéle prijsindex van woningen en landbouwgronden

Wanneer nu een perceel landbouwgrond in een groene zone blijkt te liggen en die
groene zone wordt door bestaande en potenti€le grondeigenaren serieus genomen, dan ver-
dwijnt er een belangrijk deel van de optiewaarde van dat perceel. En het omgekeerde doet
zich voor bij een perceel dat binnen een rode contour blijkt te liggen. Dat laatste wordt
vrijwel zeker serieus genomen. De vermogenspositie van de eigenaar van het groene per-
ceel is door de zonering verslechterd en die van het rode perceel sterk verbetert.

Een zonering met behulp van groene en rode contouren beinvloedt dus de vermo-
gensposities (in gunstige of ongunstige zin) van de betrokken grondeigenaren. En kan
eigenlijk niet zonder verevening zijn beslag krijgen. Anders is er immers sprake van een
deelonteigening (a taking) zonder financi€le compensatie. Mede om die reden werden er al
in het begin van de jaren zeventig in de Verenigde Staten diverse voorstellen gedaan tot het
instellen van verhandelbare ontwikkelingsrechten (Field and Conrad, 1975). Verhandelbare
ontwikkelingsrechten dienen als compensatie voor grondeigenaren die door de overheid
beperkt worden in het toekomstig gebruik van hun grondeigendommen. Grondeigenaren in
gebieden waar geen gebruiksbeperking van toepassing is, dienen die ontwikkelingsrechten
te verwerven, alvorens men de eigen grondeigendommen boven een zekere minimum in-
tensiteit mag exploiteren (bebouwen). Programma's voor verhandelbare ontwikkelings-
rechten, Transferable Development Rights (TDRs), worden sinds de jaren zeventig in
verschillende 'Counties' in de V'S toegepast.'

" Een recent (oktober 2002) overzicht van alle in deV'S toegepaste instrumenten om landbouwgronden van
verstedelijking te vrijwaren is te vinden in (Agricultural Economics) rapport 815 van het Amerikaanse Minis-
terie van Landbouw (USDA).
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De praktijk: Long Island Central Pine Barrens, New York

Recentelijk werd naar het voorbeeld van de Pinelands een TDR programma ontwikkeld
voor oostelijk Long Island (Central Pine Barrens). Het gebied, ter grootte van 100.000
acres, is landschappelijk kwetsbaar en rijk aan natuurwaarden. Er lagen wel 220 aanvragen
voor ontwikkelingsprojecten, waarvan de behandeling van de milieuprocedures veel tijd en
geld zou gaan kosten. Vandaar dat vertegenwoordigers van gemeenten, landeigenaren, pro-
jectontwikkelaars en milieuactivisten met elkaar aan tafel gingen zitten om een plan te
ontwikkelen. Uitkomst was het behoud van een gebied van 55.000 acres, mogelijk gemaakt
door het Long Island Pine Barrens TDR programma dat in 1993 een wettelijke status
kreeg. In april 1995 werd het allesomvattende landinrichtingsplan aangenomen. Dat plan
deelt ontwikkelingsrechten toe aan bepaalde 'sending' districten in de Pine Barrens op basis
van wat tot dan toe volgens de ruimtelijke ordening mogelijk was. De gronden in deze
'sending' gebieden mogen nu echter niet verder worden ontwikkeld. De nog ongebruikte
bebouwingsrechten mogen alleen nog worden aangewend in daartoe aangewezen 'recei-
ving' gebieden. Wanneer een ontwikkelaar 1 ontwikkelingsrecht in het te behouden gebied
aankoopt, mag hij daarmee 1 extra wooneenheid per acre boven de toegestane bebou-
wingsdichtheid in het te ontwikkelen gebied realiseren. Een 'ontwikkelingsrechtenbank'
kreeg het recht om ontwikkelingsrechten van grondeigenaren in de 'sending districts' te ko-
pen om die aan ontwikkelaars/grondeigenaren in het 'receiving' district te verkopen.

Ook in Nederland lijkt een dergelijk systeem niet onmogelijk. Aan de afgifte van een
bouw- of exploitatievergunning door een gemeente kan eenvoudig de voorwaarde worden
verbonden dat de ontwikkelaar beschikt over een voldoende aantal ontwikkelingsrechten.
Een goede regeling voor het kostenverhaal, zoals aangekondigd in de Nota Grondbeleid,
maakt duidelijk welke bedrag aan voorzieningen ten laste van het te ontwikkelen project
dient te komen. De planningsautoriteit kan eventuele tekorten daarop onder meer financie-
ren uit aan de gemeenschap toe te delen ontwikkelingsrechten.'

4.5 Wat bepaalt de prijs van een ontwikkelingsrecht?

Om de prijs van een ontwikkelingsrecht te verhogen of verlagen kan een gemeente in de te
ontwikkelen stadsrandzone een dichter of een minder dichte bebouwing na aankoop van
een ontwikkelingsrecht toestaan. Voor zover de planningsautoriteit (bijvoorbeeld een ge-
meentebestuur, een provincie of een omgevingsschap) in het ontwikkelbare gebied
financi€le middelen nodig heeft om bijvoorbeeld de infrastructuur aan te leggen of de be-
staande inwoners te compenseren voor het verlies aan open ruimte, kan zij zichzelf ook
ontwikkelingsrechten toedelen dan wel afromen op de handel in ontwikkelingsrechten. De
mate waarin dat mogelijk is, wordt bepaald door de prijs van de ontwikkelingsrechten en
daarmee door het verschil in grondprijsniveau van de rode en groene bestemmingen.
Grondeigenaren in het open te houden gebied zullen dus kijken naar de opbrengst-
waarde van de rechten in het ontwikkelbare gebied. Verkoop ervan laat men onder meer
athangen van de eigen inschatting of die opbrengstwaarde in de toekomst substantieel ho-
ger zal zijn. Verwacht men in de toekomst een grotere vraag naar rood' dan wacht men met

" Dat lijkt heel sterk op de 'Open ruimte heffing', waar met name in 2001 en 2002 de discussie over ging.
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de verkoop ervan. Door deze marktwerking wordt het te ontwikkelen gebied pas met rode
bestemmingen ingevuld, wanneer daar daadwerkelijk behoefte aan is.

De vermogenswaardedaling binnen de groene contouren is athankelijk van de eisen
die de planning autoriteit aan het te behouden gebied stelt. Wil men bijvoorbeeld een zo-
danig extensief beheer dat er naast landbouw ook enige natuurontwikkeling kan plaats
vinden, dan is de vermogenswaardedaling groter. De planning autoriteit zou een prijs van
het ontwikkelingsrecht kunnen nastreven die de vermogenswaardedaling van de grond in
het te behouden gebied goed maakt. Dan is de groene zonering immers neutraal voor wat
betreft de vermogensposities van de gemeenschapsleden en is er minder reden voor tegen-
stand bij het contourenbeleid (zonering). Bij dit zoeken naar een evenwicht, zijn de
beschikbare instrumenten talrijk: het aantal uit te geven rechten per hectare, het soort be-
bouwing (woningen, kantoren, glastuinbouw) en de dichtheid daarvan in het ontwikkelbare
gebied, de vereiste mate van extensief grondgebruik in het te behouden gebied, enzovoort.

Het geschetste concept van verhandelbare ontwikkelingsrechten in combinatie met
de toepassing van contouren is duidelijk een 'rood voor groen' concept. Nieuwe rode be-
stemmingen verzekeren (financieren) het blijvende groen in de directe omgeving.

4.6 Verevening tussen grondeigenaren

In de huidige situatie wordt de ene landbouwer uitgekocht omdat er een nieuwe wijk wordt
gebouwd en weer een andere landbouwer wordt door de Dienst Landelijk Gebied van het
Ministerie van LNV uitgekocht in het kader van de realisatie van de EHS. Het verschil in
uitkoopprijs kan soms wel tot het tienvoudige oplopen. Dat geeft veel onvrede, zeker om-
dat de meest begunstigde, de voor rood uitgekochte agrari€r, opnieuw op de grondmarkt
verschijnt vanwege de fiscaal aantrekkelijke hervestiging in het binnenland. Hierdoor heb-
ben bestaande bedrijven minder kans de noodzakelijke uitbreiding van het bedrijfsareaal te
realiseren en voor zover zij daar toch in slagen is die grond ook nog (te) duur. Uberhaupt
de aanwijzing als toekomstig natuurgebied kan nogal wat onvrede met zich meebrengen
(Gaasterland). Met name omdat er geen compensatie plaats vindt van de verwachte vermo-
gensdaling van landbouwgrond in de directe omgeving, waarvan vooral de niet-agrarische
optiewaarde flink kan afnemen. Daarnaast heeft hervestiging bij de vigerende uitkooprege-
ling voor natuur (relatief lage prijzen) maar beperkte mogelijkheden. Door een duidelijke
zonering in combinatie met een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten wor-
den alle grondeigenaren bij de herinrichting van de ruimte betrokken en verdwijnt de
ongelijke behandeling van voor rood en groen uitgekochte grondeigenaren voor een be-
langrijk deel.
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De praktijk: Boulder County, Colorado
Op de internetsite van het informatie centrum van het Boulder County Land Use Depart-
ment is heel veel informatie over verhandelbare ontwikkelingsrechten te vinden.

Wat ontwikkelingsrechten zijn, wat een 'sending site' en wat een 'receiving site' is,
wat een erfdienstbaarheid is, wat er met de termen 'dichtheid' en 'banking' wordt bedoeld,
wanneer een ontwikkelingsrecht is verbruikt, enzovoort.

De internetsite geeft ook antwoord op de meeste door grondeigenaren en projectontwikke-

laars gestelde vragen:

- Ik heb al een huis op mijn grondbezit, maar kan ik toch als 'sending site' participeren
in het TDR programma?

- Hoe kom ik er achter hoeveel ontwikkelingsrechten ik kan verkopen?

- Is het voordelig om een 'sending site' te worden?

- Waar liggen de 'receiving sites'en waarom staan die niet op een kaart?

- Hoeveel wooneenheden mogen er maximale op een 'receiving site' worden gebouwd?

- Mogen ontwikkelingsrechten vanuit de gehele County naar een specifieke 'receiving
site' worden overgeheveld?

- Kunnen ontwikkelingsrechten ook worden gebruikt om vrij goedkope woningen te
bouwen?

- Hoe vind ik iemand die ontwikkelingsrechten wil verkopen?

- Waar vind ik iemand die mijn ontwikkelingsrechten wil kopen?

- Als ik ontwikkelingsrechten koop, kan ik die dan ook weer doorverkopen?

- Verloopt een ontwikkelingsrecht 0oit?

- Mag de lokale overheid ontwikkelingsrechten opkopen, teneinde daarmee te zijner
tijd zelf woningen te ontwikkelen?

4.7 Burgers beter af

In de huidige situatie is er ook onvrede bij de burger. Hij betaalt met zijn belastinggeld en
via de consumentenprijzen het EU markt- en prijsbeleid. Die subsidies komen direct in de
prijs van landbouwgrond terecht. En vervolgens wordt het belastinggeld van de burger
weer aangesproken om er die dure landbouwgrond mee aan te kopen, teneinde daaraan een
natuurbestemming (realisatie EHS) te geven. En verder is er nog belastinggeld nodig voor
het onderhoud van natuurgebieden alsmede voor het natuurbeheer door boeren (Program-
ma Beheer). De burger betaalt tenslotte ook nog belasting voor de aanleg van de
infrastructuur en de groenvoorziening in de te ontwikkelen stadsranden. En wat hij daar-
voor terug ziet is buiten de steden soms een niet al te groot recreatiegebiedje en voor de
rest een vervlakkend 'tutti frutti' landschap, zoals Alterra directeur Van der Zande dat in
2001 voor de media noemde. Tegelijk breiden de steden steeds verder uit en komt het open
landschap steeds verder weg te liggen.

Voor de burger (belastingbetaler) biedt het concept van verhandelbare ontwikke-
lingsrechten dan ook duidelijk voordelen. Het natuur- en landschapsbehoud wordt
verzekerd door de contouren, terwijl de kosten daarvan worden gedragen door degenen die
binnen de stadscontouren wat van de open ruimte in het te ontwikkelen gebied aantasten.
Hierdoor nemen de lasten van bestaande inwoners van steden en dorpen af. En krijgt men
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zekerheid ten aanzien van het voortbestaan van de waardevolle agrarische cultuurland-
schappen in de directe omgeving.

4.8 Bouw efficiénter

Bouwbedrijven, projectontwikkelaars en gemeenten concurreren vooral op de grondmarkt.
Om mee te doen moet men zich grondposities zien te verwerven. Dat heeft twee belangrij-
ke gevolgen. In de eerste plaats wordt landbouwgrond in een groter gebied onbetaalbaar
voor melkveehouders en andere boeren. Bouwbedrijven weten immers meestal niet op
welke percelen uiteindelijk gebouwd mag worden en daarom koopt men op meerdere loca-
ties. Wordt een locatie uiteindelijk niet gekozen dan zit men met een verlies. In de tweede
plaats zullen grote ontwikkelaars de ruimtelijke ordeningspolitiek proberen te beinvloeden
wanneer men in een zeker gebied substanti€le grondposities heeft ingenomen. Dan bepalen
de grote ontwikkelaars waar gebouwd mag worden. Onder een systeem van zonering in
combinatie met een programma van verhandelbare ontwikkelingsrechten zou de
concurrentie zich voor een belangrijk deel verleggen van het innemen van grondposities
naar het verwerven van die ontwikkelingsrechten tegen een uniforme prijs. Hierdoor komt
de meest efficiénte ontwikkelaar duidelijker in beeld en verdwijnt het toevalselement van
de ingenomen grondposities. Ontwikkelaars en bouwers maken minder onnodige
(grond)kosten. Er wordt alleen gebouwd waar de samenleving dat wenst.

4.9 Melkveehouders en natuurbeschermers betere kansen

Landbouwgrond wordt voor melkveehouders en andere grondgebonden landbouwers weer
betaalbaar. Dat wil zeggen dat de prijs van de grond de opbrengstwaarde in de landbouw
gaat weerspiegelen. Dat heeft een gunstig effect op de financierbaarheid van de soms
noodzakelijke uitbreiding van het bedrijfsareaal. Maar ook op de generatiewisseling. De
opvolger betaalt een lage, maar reé€le prijs voor de grond. En de overige kinderen en erfge-
namen, die nu veelal naast het net vissen, kunnen worden gecompenseerd uit de opbrengst
van de verkochte ontwikkelingsrechten.

Voor zover men in bepaalde gebieden binnen de groene contouren volledig natuur-
behoud nastreeft kunnen natuurbeschermers en locale landschapscodperaties onder een
systeem van verhandelbare ontwikkelingsrechten tegen lage prijzen grond aan de land-
bouw onttrekken. De uit te kopen landbouwer is immers reeds gedeeltelijk gecompenseerd
door de opbrengst uit de verkoop van zijn ontwikkelingsrechten. Voor de rest zal de na-
tuurlobby met name invloed uitoefenen op de ligging van de contouren en de keuze van de
aan te kopen landbouwgronden.
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4.10 Vergelijking VOR met de Ruimte voor Ruimte regeling en Verhandelbare
Ammoniakemissierechten

Alvorens we nader verkennen hoe een systeem van Verhandelbare Ontwikkelingsrechten -
VOR in de Nederlandse situatie zou kunnen worden ingevoerd, kijken we eerst of er al niet
systemen in de Nederlandse beleidspraktijk bestaan die qua doelstelling of opzet daarmee
vergelijkbaar zijn. Er is voor zover bekend geen plaats in Nederland waar het systeem van
verhandelbare ontwikkelingsrechten zoals we dat kennen uit de VS reeds toegepast wordt.

Er zijn in de Nederlandse context wel systemen geintroduceerd waarbij aan boeren
administratieve productiebeperkingen werden opgelegd (bijvoorbeeld melkquota, ammoni-
akrechten, mestrechten c.q. varkens- en pluimveerechten), die vervolgens verhandelbaar
werden. Hiermee konden boeren die rechten bijkochten zich een zekere ontwikkelruimte
toe-eigenen. Maar deze systemen zijn met name ontwikkeld om overproductie c.q. milieu-
problemen op nationaal niveau op te lossen; er is geen of slechts een beperkte relatie met
ruimtelijke ordening of met lokaal of regionaal bepaalde ontwikkelingsmogelijkheden en -
beperkingen.

Wel zijn er twee andere systemen van verhandelbare rechten bekend die aanwijzin-
gen kunnen geven van de inpasbaarheid van een VOR-systeem in de Nederlandse context.

Ammoniakemissierechten

In the tweede helft van de jaren negentig functioneerde in een aantal regio's van Oost en
Zuid Nederland een systeem waarbij boeren onderling ammoniakemissierechten konden
verhandelen om daarmee hun bedrijfsontwikkeling te kunnen waarborgen. Het ammoniak-
rechten systeem heeft een lokale ruimtelijke en een agrarische ontwikkelingscomponent,
omdat ammoniakrechten binnen gemeenten met een Ammoniak Reductie Plan (ARP) on-
der voorwaarden verhandelbaar waren, maar anders dan bij het systeem van VOR is er
geen directe relatie met niet-agrarische ontwikkeling.

De Ruimte voor Ruimte regeling

Meer recentelijk is de Ruimte voor Ruimte regeling opgezet, waarbij er wel een link ge-
legd wordt tussen het verstevigen van het open karakter van het landelijk gebied en het
toelaten van beperkte woningbouwontwikkeling rond dorpen en steden, maar deze link
vertaalt zich niet direct door naar (verhandelbare) ontwikkelingsrechten op bedrijfsniveau
maar loopt via administratief toegewezen extra ontwikkelruimte op provinciaal en gemeen-
telijke niveau (zie box 6).

Vergelijk: curatief versus preventief

Beide Nederlandse systemen zijn er op gericht te ver doorgeschoten (agrarische) ontwikke-
ling van het landelijk gebied terug te dringen. Dit verschilt met het systeem van de VOR
waar het gaat om (niet-agrarische) ontwikkeling van het landelijk gebied te voorkomen en
maatschappelijk gewenste (extensieve) agrarische bedrijvigheid structureel te ondersteu-
nen. De Nederlandse systemen zijn curatief (weer open maken van het landelijk gebied),
het Amerikaanse systeem preventief (open houden van het landelijk gebied). Dit betekent
ook dat de Nederlandse systemen meer het karakter hebben van crisisbestrijding (milieu-
probleem oplossen), terwijl het Amerikaanse systeem een meer structurele oplossing biedt
(ontwikkelingsdruk het hoofd bieden). Dit blijkt onder andere uit het feit dat er in de Ne-
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derlandse situatie om de leeggemaakte plaats ook daadwerkelijk leeg te houden geen nieu-
we rechten (op compensatie) en plichten (ontwikkelingsbeperkingen) ontstaan. Voor het
openhouden van vrijgekomen locaties moet teruggevallen worden op bestaande (publiek-
rechtelijke) instrumenten zoals intrekking milieuvergunning, doorhaling mestrechten, en
wijziging agrarische bestemming in passende andere bestemming (brochure VROM, Bra-
bant 2000, p. 8). Voor het openhouden van bestaande of nieuw te cre€ren landelijke
locaties hebben de besproken Nederlandse regelingen geen financi€le compensatie te bie-
den.

Verhandelbare ammoniakemissierechten

Om bos- en natuurgebieden te beschermen dient de neerslag (depositie) van ammoniak te
worden verminderd. De intensieve veehouderij is een belangrijke bron van deze depositie.
Sinds 1987 toetst de gemeente op basis van de Wet Milieubeheer bij de verlening van een
milieuvergunning aan de veehouderij de aanvaardbaarheid van de ammoniakdepositie voor
de omgeving. Omdat veel bedrijven in de directe nabijheid van verzuringgevoelige natuur-
gebieden meer ammoniakdepositie veroorzaken dan de norm, konden deze bedrijven niet
uitbreiden. In het kader van de Interim-wet Ammoniak en Veehouderij (Iav; 26 aug. 1994)
is aan veehouders de mogelijkheid geboden hun bedrijf uit te breiden, terwijl toch ook voor
het milieu vooruitgang geboekt werd. Dit gebeurde via de zogenoemde saldo-methode.
Gemeenten moesten een Ammoniak Reductie Plan (ARP) hebben opgesteld, waarin pre-
cies aangegeven was onder welke voorwaarden een bedrijf ammoniakdepositie mocht
overnemen van een ander bedrijf. Hierbij moet gedacht worden aan de procentuele korting
van rechten bij verplaatsing van ammoniakemissie, en/of de verplichte toepassing van
emissiearme technieken en/of verplaatsing vanaf verzuringgevoelige gebieden naar andere
landbouwgebieden. Degene die (samen met de overdracht van mestproductierechten ook)
ammoniakdepositie overdroeg moest schriftelijk verklaren hiervan verder geen gebruik
meer te maken. De gemeente trok dan zijn milieuvergunning (geheel of gedeeltelijk) in.
Degene die depositie overnam moest hiervoor een wijziging van zijn milieuvergunning
aanvragen. Beide bedrijven hoefden niet in dezelfde gemeente te zijn gelegen, maar wel
binnen hetzelfde plangebied. In Oost en Zuid Nederland waren gebieden vastgesteld waar-
binnen de transactie moest plaatsvinden (brochure VROM). Hiermee kwam via een
systeem van verhandelbare emissie rechten voor een aantal jaren dynamiek in de (agrari-
sche) ontwikkeling van het landelijk gebied, binnen randvoorwaarden vanuit het
milieubeleid (Adams et al 1997). Er zaten evenwel ook nadelen aan het systeem; de
schaarste aan ammoniakrechten leidde tot hoge prijzen terwijl men ook al mestproductie-
rechten moest kopen, de complexiteit van het systeem leidde tot veel juridische procedures,
er waren verschillen tussen de regio's in de uitwerking van de voorwaarden waaronder
rechten gekocht moesten worden (VROM 1999). Het systeem van verhandelbare ammoni-
ak rechten werd eind 1999 buiten werking gesteld met de vereenvoudiging van het
ammoniakbeleid, waarbij alle veehouderijbedrijven moeten voldoen aan landelijke emis-
sienormen, en er aanvullend met name gestuurd wordt op omvang en locatie van
veehouderijbedrijven in de nabijheid van verzuringgevoelige gebieden: het Reconstructie-
beleid (LNV 1998-99).
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De Ruimte voor Ruimte regeling

De Ruimte voor Ruimte regeling is een beleidsinstrument wat dichtbij het VOR systeem
komt. De achtergrond van de Ruimte voor Ruimte regeling is de dringende behoefte het
mestoverschot terug te dringen en natuurdoelen te realiseren (EHS), én de ruimtelijke kwa-
liteit van het landelijk gebied te vergroten. De Ruimte voor Ruimte regeling komt voort uit
het akkoord van Brakkestein (15 maart 2000), waarin het Rijk, de betrokken provincies en
de Vereniging van Nederlandse Gemeenten de afspraak gemaakt hebben om de opkoop
van mestproductierechten in het kader van bedrijfsbeéindiging te koppelen aan de daad-
werkelijke sloop van stallen, waardoor de verstening van het platteland wordt aangepakt
(LNV 1999-2000). De Ruimte voor Ruimte regeling is daarmee een uitwerking van de Re-
geling beéindiging veehouderijtakken (Rbv; 17 maart 2000), die veehouders de
mogelijkheid biedt een subsidie te krijgen voor het beéindigen van hun intensieve veehou-
derijtak, en voor de sloop van daarmee samenhangende stallen. Het Rijk betaalt de
be€indigingsubsidie (middels opkoop van aangeboden kilogrammen fosfaat). De provin-
cies financieren de sloopsubsidies en krijgen daar van het Rijk de mogelijkheid voor om
extra woningbouw te realiseren, dus buiten het reguliere restrictieve Ruimtelijke Orde-
ningsbeleid. In feite loopt de Ruimte voor Ruimte regeling vooruit op het voorgenomen
Reconstructiebeleid, waarbij een bredere set van doelstellingen gerealiseerd wordt op ge-
bieden als natuur en milieu, diergezondheid en economische vitaliteit. De regeling komt er
op neer dat een provincie die een intensieve veehouder subsidieert om in het kader van de
bedrijfsbe€indiging zijn stallen te slopen het recht krijgt een woning te ontwikkelen. Op de
betreffende locatie zelf of indien dit planologisch minder wenselijk is op een locatie elders
in aansluiting bij bestaande bebouwing in kernen, linten enzovoort. Er is in de regeling uit-
gegaan van een één op één verhouding, dus als naar verwachting 6000 bedrijven zullen
moeten be€indigen, staan daar 6000 bouwkavels tegenover (Rvb, p. 12). Het is - binnen de
kaders van het nationale ruimtelijke beleid- aan de gemeenten en provincies om te bepalen
in welke mate herbouw op de vrijkomende bedrijfskavel plaatsvindt, danwel vervangende
woningbouw elders zal worden gerealiseerd. Op grond van het akkoord van Brakkestein is
aan de provincies toegezegd een extra contingent van maximaal 6500 woningen, te verde-
len volgens afspraak over de betrokken provincies. Het Rijk zegt toe, vooruitlopend op de
Vijfde nota ruimtelijke ordening, mee te werken aan het bieden van de noodzakelijke pla-
nologische beleidsruimte aan provincies en gemeenten om de nodige bouwkavels te
realiseren. Provincies zeggen toe de verantwoordelijkheid op zich te nemen voor de
(voor)financiering van en de garantstelling voor de ten behoeve van de sloop regeling be-
nodigde middelen. Het is immers zo dat de sloop van stallen zo spoedig mogelijk moet
gaan plaatsvinden, terwijl de feitelijke uitgifte van bouwkavels nog enige tijd op zich zal
laten wachten. Tevens zeggen de provincies toe op zo kort mogelijke termijn te zorgen
voor de eventueel benodigde streekplanaanpassing. De Provincie Brabant heeft in dit kader
een parti€le herziening van het streekplan doorgevoerd (13 oktober 2000). Verder heeft de
Provincie het initiatief genomen tot de oprichting van een Ontwikkelingsmaatschappij,
waarin naast de Provincie ook private partijen participeren: Heijmans IBC Vastgoedont-
wikkeling, Grontmij, NIB Capital en de Bank Nederlandse Gemeenten (Brabant 2001,
KPMG 2001).
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Hiervoor moet men eventueel terugvallen op bestaande instrumenten zoals Programma
Beheer. Het VOR systeem vestigt juist hiervoor langlopende privaatrechtelijke verplichtin-
gen en vergoedingen.

Vergelijk: verhouding privaat en publiek recht
De hier besproken Nederlandse systemen lijken minder goed institutioneel ingekaderd te
zijn als de VOR regelingen.

Het systeem van verhandelbare emissierechten is weliswaar formeel gekoppeld aan
de milieuvergunning, maar provincies en gemeenten hebben via het instrument van de
Ammoniak Reductie Plan - ARP een zekere beleidsruimte in de feitelijke uitwerking. Met
name ook met betrekking tot de voorwaarden waaronder een (regionale) markt in ammoni-
akrechten functioneert. Hierdoor ontstaat er een direct, maar complex verband tussen
publieke regelgeving en transacties in het private domein, wat de nodige juridische vragen
kan oproepen. Dit blijkt ook uit de uitgebreide jurisprudentie rond de ammoniakwetgeving
(www.infomil.nl). Er kan echter een discrepantie optreden tussen wat in publieke domein
al dan niet vergund is en wat in private domein al dan niet afgesproken is.

Ook de Ruimte voor Ruimte regeling gaat uit van een directe, maar complexe koppe-
ling tussen publieke regelgeving en transacties in het private domein. Hier heeft men
mogelijke discrepanties proberen te voorkomen door het scheppen van zo duidelijk moge-
lijke kaders op verschillende niveaus:

- vanuit het Rijk aan de provincies en gemeenten (Pact van Brakkenstein);

- vanuit de provincies aan gemeenten (beleidsbrief);

- aan private partijen (voorwaarden stellen aan, en directe betrokkenheid bij de oprich-
ting van een 'Ruimte voor Ruimte ontwikkelingsmaatschappij').

Het valt buiten het kader van dit onderzoek om te beoordelen in hoeverre deze vorm
van institutionele verankering in de praktijk voldoende was om te komen tot praktisch
werkbare oplossingen voor de reconstructieproblematiek.

Meer algemeen kan worden geconstateerd dat de Ruimte voor Ruimte regeling in-
houdelijk in zeker zin los staat van het Ruimtelijke Ordeningsbeleid in Nederland, terwijl
de VOR in Amerika daar een onlosmakelijk onderdeel van uit maakt. Dit was ook expliciet
de bedoeling van de Ruimte voor Ruimte regeling: het scheppen van een uniform kader
voor subsidieverlening voor provincies en gemeenten om hun eigen invulling kunnen ge-
ven aan ruimtelijke kwaliteit, binnen de kaders van het nationale ruimtelijk beleid). Dit
betekent bijvoorbeeld dat de Ruimte voor Ruimte regeling op zich (nog) geen specifieke
locaties aanwijst die weg moeten c.q. waar gebouwd kan worden, in tegenstelling tot de
VOR regelingen in de VS.

Een belangrijk punt van verschil tussen de Ruimte voor Ruimte regeling en de VOR
lijkt te zijn dat in het laatste geval expliciet ontwikkelingsrechten gecreéerd worden voor
private partijen, terwijl in het eerste geval ontwikkelingsruimte gecreéerd wordt voor pu-
blieke partijen. De vraag is of in het kader van de Ruimte voor Ruimte regeling de
ontwikkelingsruimte ook echt bij de betrokken boeren ligt of dat dit eerder ligt bij de be-
trokken provincies die dit onder nader te bepalen voorwaarden aan boeren of andere
geinteresseerde ontwikkelaars ter beschikking stellen. In dit opzicht lijkt de systematiek
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van de ammoniakrechten meer overeen te komen met het VOR systeem omdat ammoniak-
rechten duidelijker gekoppeld zijn aan (milieuvergunningen van) individuele ondernemers.

Een interessante overeenkomst tussen de Ruimte voor Ruimte regeling en het VOR
systeem is dat in beide gevallen sprake is van het creéren van extra ontwikkelingsruimte,
waardoor bestaande financiéle stromen en ruimtelijk politieke verhoudingen niet aangepast
hoeven te worden. Omdat het bij Ruimte voor Ruimte gaat om extra woningen boven de
bestaande contingenten zijn gemeenten eerder bereid om mee te doen; ook gemeenten die
niet direct belang hebben bij het schoonvegen van het landelijke gebied, maar bijvoorbeeld
wel meer woningen willen hebben voor de lokale bevolking (Brabant 2000, p. 9). Dit ver-
gemakkelijkt de introductie van een dergelijk nieuw systeem in de praktijk.

4.11 Toepasbaarheid van de VOR in Nederland

In deze slotparagraaf gaan we kort in op de toepasbaarheid van Verhandelbare Ontwikke-
lingsrechten- VOR op de Nederlandse situatie. De vraag is of een aan VOR vergelijkbaar
systeem in Nederland (zoveel) mogelijk binnen het bestaande rechtstelsel kan worden in-
gevoerd. Het gaat hierbij om een eerst, technisch-juridische verkenning. De politiek-
bestuurlijke haalbaarheid komt hier niet aan de orde.

Er lijken zich twee verschillende mogelijkheden voor te doen om een aan VOR ver-
gelijkbaar systeem te ontwikkelen: vestiging van erfdienstbaarheden en het afsluiten van
contracten. In beide gevallen is aan de orde dat eerst een specifiek institutioneel kader ge-
schapen zal moeten worden dat duidelijk maakt door wie het te ontwikkelen systeem wordt
vormgegeven en beheerd; op wie het te ontwikkelen systeem betrekking heeft; en waaraan
de te vestigen erfdienstbaarheden c.q. af te sluiten contracten precies moeten voldoen om
te kwalificeren als verhandelbaar ontwikkelingsrecht.! Vervolgens is aan de orde hoe het
systeem feitelijk vorm gegeven wordt.

Erfdienstbaarheid

Een systeem gebaseerd op erfdienstbaarheden lijkt op het eerste gezicht minder geschikt
dan een systeem gebaseerd op contracten met een kwalitatieve verplichting. Dit doordat
erfdienstbaarheden in het algemeen betrekking hebben op concrete verplichtingen die een
dienend erf ten opzichte van een heersend erf op zich neemt en het is de vraag is of een re-
latief brede verplichting tot niet-ontwikkelen op deze wijze vormgegeven kan worden.
Tevens is het zo dat - althans onder het oude Burgerlijk Wetboek - voor het vestigen van
erfdienstbaarheden gold dat sprake moest van naburigheid tussen heersend en dienend erf.
In een met de Amerikaanse situatie vergelijkbaar systeem van VOR kan wel degelijk spra-
ke zijn van een concreet aanwijsbaar dienend zowel als heersend erf.” Het heersend erf is
misschien nog niet bekend op het moment dat een op erfdienstbaarheden te baseren sys-
teem in het leven wordt geroepen, maar wel op het moment dat de feitelijke overdracht van
een ontwikkelingsrecht plaatsvindt. Dan is immers precies bekend wie voor welke locatie
rechten heeft moeten kopen om te ontwikkelen. Punt van aandacht blijft evenwel de -
althans onder het oude Burgerlijk Wetboek geldende - eis van naburigheid. Dit zou het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten op basis van erfdienstbaarheden beperken tot

! zie bijlage onder punt 5
? In dit opzicht verdient de analyse van Van der Vleuten en Verbakel, zie bijlage, ons inziens nuancering
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situaties waarbij (woningbouw)ontwikkeling en gecompenseerde niet-ontwikkeling in el-
kaars nabijheid liggen. Nader onderzoek is nodig om uit te vinden welke eisen het Nieuw
Burgerlijk Wetboek stelt aan erfdienstbaarheden.

Kwalitatieve verplichting

Daarnaast is er de mogelijkheid een systeem van verhandelbare ontwikkelrechten op te zet-
ten op basis van overeenkomsten waarbij wordt bedongen dat de verplichting van een van
de partijen om iets te dulden of niet te doen ten aanzien van een registergoed (in casu de
grond) zal overgaan op degene die het goed onder bijzondere titel zullen verkrijgen. Deze
rechtsfiguur is bekend onder de naam 'kwalitatieve verplichting'. Deze verplichting geldt
niet alleen voor rechtsopvolgers onder bijzondere titel (opvolgende kopers), maar ook voor
gebruikers van het onroerende goed, zoals huurders, pachters, en dergelijke. De kwalitatie-
ve verplichting heeft expliciet betrekking op een dulden of een niet-doen: in ons geval de
verplichting van een eigenaar om op deze grond niet te bouwen. Voor de kwalitatieve ver-
plichting is niet vereist dat schuldeiser en schuldenaar ten aanzien van het onderhavige
registergoed naburig zijn. Ten aanzien van het aangaan van de verplichting kan worden
overeengekomen dat een tegenprestatie vereist is. Hiermee kan de grondbezitter die afziet
van (verdere) ontwikkeling financieel gecompenseerd worden. Om werking naar derden te
hebben kan de betreffende overeenkomst met de kwalitatieve verplichting middels een no-
tari€le akte worden vastgelegd, die vervolgens wordt ingeschreven in de openbare registers
Kadaster. Op basis van verbintenisscheppende overeenkomsten die vervolgens in de vorm
van een kwalitatieve verplichting wordt gegoten, kan dus bereikt worden dat een bepaald
gebied door eigenaren of gebruikers niet ontwikkeld kan worden. In diezelfde obligatoire
overeenkomst dienen dan tevens zaken te worden vastgelegd als de intrekking van de mili-
euvergunning ter plaatse, het vervallen van eventuele productierechten, eventueel
verplichte sloop van bedrijfsgebouwen enzovoort.

Concluderend: een aan VOR vergelijkbaar systeem van verhandelbare ontwikkel-
rechten lijkt juridisch goed inpasbaar in de Nederlandse situatie. Er is binnen het
beleidsterrein van de Ministeries van LNV en VROM reeds ervaring opgedaan met pu-
bliekrechtelijk ingekaderde privaatrechtelijke systemen van verhandelbare rechten. Tevens
is er een rechtsfiguur geidentificeerd die het in zich heeft te dienen als privaatrechtelijke
basis voor een dergelijk systeem van ontwikkelingsrechten. Punt van aandacht is daarbij de
institutionele verankering van een dergelijk systeem, zodat de privaatrechtelijke compo-
nent naadloos aansluit bij de publiekrechtelijke en omgekeerd, waardoor economische en
beleidsmatige voordelen behaald kunnen worden, zonder dat dit tot onevenredige transac-
tiekosten c.q. handhavingproblemen leidt.
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