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betreft: ‘Meerwerk’, advies over de toekomst van de landbouw en het landelijk gebied
vanuit ruimtelijk perspectief

Mevrouw de Minister,

De landbouw als economische activiteit maakt zich los van de landbouw als ruimtelijke
activiteit. De teelten, die het meest winstgevend zijn, concentreren zich op ongeveer tien
procent van het landbouwareaal. Op het grootste deel van de rest van het areaal vindt
grondgebonden landbouw plaats, regelmatig onder zeer moeilijke economische
omstandigheden.

De gevolgen zijn ingrijpend. Landbouw kan in sommige gebieden onmogelijk worden, mede
onder druk van strenge milieumaatregelen vanuit ‘Brussel’; vertrouwde agrarische
landschappen staan op het punt te verdwijnen. De economische toekomst van de agrarische
sector en de ruimtelijke toekomst van het landelijk gebied lopen niet langer parallel. Daarover
gaat het advies ‘Meerwerk’.

De raad biedt u op eigen initiatief het advies ‘Meerwerk’ aan, omdat de Nota Ruimte en zelfs
de Agenda Vitaal Platteland naar zijn inzicht niet diep genoeg ingaan op de enorme dynamiek
die de landbouw kenmerkt en op de consequenties daarvan voor de ruimtelijke ordening.

Tegelijkertijd heeft de Raad voor het Landelijk Gebied het advies ‘Meerwaarde’ voorbereid, dat
dezelfde problematiek in een Europees perspectief plaatst. Op 19 november aanstaande vindt
een besloten bijeenkomst plaats, waar beide adviezen met u en uw ambtgenoot van LNV
zullen worden besproken.

De raad is zich bewust van het feit dat het kabinet een terughoudend ruimtelijk beleid wil
voeren. Maar waar het Rijk wel optreedt, moet het optreden trefzeker zijn. De raad adviseert
daarom het kabinet om de samenleving en met name ook de ondernemers in de land- en
tuinbouw een duidelijke rijksvisie voor te leggen op de ingrijpende veranderingen van de
landbouw en het landschap. Hij adviseert helderheid op vier cruciale punten, die samen ook
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zichtbaar maken wat de in de Nota Ruimte geintroduceerde systeemverantwoordelijkheid van
het Rijk zou kunnen inhouden.

Ten eerste moet het Rijk meer investeren in zijn visie op het gewenste beleid voor landbouw
en ruimte zoals dat in Brussel wordt ontwikkeld, in zijn visie op de onderlinge samenhang van
die beleidsterreinen en op de uitwerking ervan op nationale schaal. Vanuit die samen-
hangende visie kan invloed worden uitgeoefend op de Europese koers. In het recente verleden
is dit op een aantal punten onvoldoende of te laat gebeurd.

Ten tweede heeft het Rijk de verantwoordelijkheid om doorgeschoten ontwikkelingen uit het
verleden te corrigeren. In de twintigste eeuw heeft de overheid een leidende rol gespeeld bij
het aanpassen van het landschap aan de agrarische productievoorwaarden. Nu krijgt de
samenleving een rekening voor het ‘meerwerk’ dat moet worden uitgevoerd om ons
landbouwsysteem aan te passen aan de hedendaagse normen voor milieu, natuur,
waterbeheer en toegankelijkheid van het landschap. Het Rijk moet de boel netjes achterlaten.
De Europese richtlijnen (nitraat, water) zijn hierbij de stokken achter de deur, die vrijwel zeker
gebruikt zullen worden.

Ten derde moet de ruimtelijke ordening een helder doel voor de lange termijn formuleren.
Dat doel is, naar de overtuiging van de raad, het oplossen van de drieledige puzzel van de
voortgaande verstedelijking, het behoud van de wetlands en het reserveren van voldoende,
goed land voor de voedselproductie. Ons land behoort tot de veertig vruchtbare delta’s in de
wereld, en de grond van deze vruchtbare delta’s kan op langere termijn mogelijk weer
onmisbaar worden voor het produceren van voedsel voor de groeiende wereldbevolking. Dit
mag echter niet gaan ten koste van de wetlands, die evenzeer van onschatbare waarde zijn
voor komende generaties.

Ten vierde kan de rijksoverheid de ontwikkeling van de landbouw beinvloeden via tal van
beleidsvelden, zoals beleid voor water, natuur, energie, logistiek, verstedelijking, recreatie en
toerisme, en cultuurbeleid op het gebied van historie en landschapsbouw. De ruimtelijke
ordening heeft hier de regie.

De raad beveelt bovendien de volgende doelen aan voor het rijksbeleid:

De basiskwaliteit (Nota Ruimte) moet worden verzwaard met milieudoelstellingen voor een
goede kwaliteit van water en bodem.

De overheid kan de grote pluriformiteit binnen de land- en tuinbouw omarmen. Het spel van
vraag en aanbod zal bepalen welke richting de meeste perspectieven biedt, de overheid kan
zorgen voor het planologisch reserveren van geschikte locaties voor intensieve teelten en van
ruimte voor grootschalige grondgebonden teelten.

Zestig procent van Nederland bestaat uit boerenland, waarvan het niet langer zeker is dat het
boerenland zal blijven. Daarom moet er ruimtelijke ordening voor een levend landschap bedreven
worden onder de verantwoordelijkheid van de provincie. Het Rijk is hier weer
systeemverantwoordelijk, en dat kan het volgende betekenen:

« Bevorder het cultureel zelfbewustzijn van de particulier die zijn woonplek, zijn lusthof
inricht in het landelijk gebied, bijvoorbeeld door de mogelijkheid van advies door
landschapsdeskundigen te laten organiseren;

« Zorg dat de landinrichtingsmachine weer op gang gebracht wordt, nu met het waterbeheer
als de grote aanjager; landbouw, recreatie, aantrekkelijk wonen en natuurontwikkeling zijn
meekoppelende belangen;

« Bevorder een effectief natuur- en landschapsbeheer, waarvan de continuiteit gewaarborgd
wordt; laat daarbij ook nieuwe vormen van landschapsbeheer verkennen, die wellicht
effectiever en goedkoper zijn; evalueer kritisch de resultaten van agrarisch natuurbeheer.

« Stimuleer het verschaffen van toegang tot het platteland: er moet weer een dicht
‘dwaalnetwerk’ ontstaan voor de wandelaar, fietser en vaarrecreant;



- Bevorder dat de provincies helder beleid voeren ten aanzien van gebieden waar wel of niet
gewoond mag worden, zodat verrommeling en versnippering van het landschap wordt
voorkomen.

In het advies worden deze doelen verder uitgewerkt. De raad besluit zijn advies met vier

ruimtelijke strategieén, die ieder betrekking hebben op specifieke delen van het land.

«+ Baat het internationaal landschap van Laag-Nederland uit als een sterke troef voor het
internationaal toerisme; verbrede en schone landbouw kunnen zich er goed ontwikkelen;

« Veranker het beleid voor de nationale landschappen, onder meer door deze gebieden met
voorrang beter toegankelijk te maken, hen te ontwikkelen tot slow region met streekeigen
slow foodproducten en door ‘geoormerkte verevening' toe te passen bij het toelaten van
nieuwe woningen;

«  Werk perspectieven uit voor de specifieke takken van land- en tuinbouw in de verschillende
agrarische landschappen. De raad gaat in op de zeekleigebieden, de veenweidegebieden, de
zandgronden en rivierenland. Hij nodigt de provincies uit om deze indeling in hun
planvorming verder te verfijnen.

In stedenlandschap, waaronder de raad het landelijk gebied verstaat dat grofweg ligt onder de
lijn Alkmaar-Amsterdam-Arnhem, met uitzondering van Zeeland, wordt het Rijk voor een
fundamentele keuze gesteld. Gedwongen door de hoge grondprijzen, die tot een verdringing
van de grondgebonden landbouw leiden, en daarmee tot het verdwijnen van landschappen die
juist in deze dichtbevolkte delen van het land hoog worden gewaardeerd, moet de
rijksoverheid de keuze voorbereiden tussen twee ruimtelijk-economische strategieén:

Plan A: het inrichten van stadslandschappen met een blijvende rol voor de landbouw;

Plan B: het inrichten van het nieuwe stedelijke landschapspark, met natuur- en
recreatiegebieden en een zeer bescheiden rol voor de landbouw.

Beide plannen zijn kostbaar; daarom moet een selectie van de meest urgente gebieden
gemaakt worden, waar daadwerkelijk tot herinrichting wordt overgegaan.

Niets doen is geen optie, dat zal tot grote macro-economische schade en een sterk
afnemende leefbaarheid leiden.

De raad heeft met dit advies de problemen van de landbouw en de ingrijpende gevolgen
daarvan voor het landelijk gebied en het Nederlandse cultuurlandschap hoog op de politieke
agenda willen zetten. Hij biedt u dit advies aan in het vertrouwen dat de daarin opgenomen
aanbevelingen u tot steun zullen zijn bij het uitwerken en uitvoeren van het beleid dat in de
Nota Ruimte en de Agenda Vitaal Platteland is verwoord.

Het advies is ook aangeboden aan uw ambtgenoot van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit.

Hoogachtend,
De voorzitter, De algemeen secretaris,
drs. F.H. van der Veen drs. A.F. van de Klundert

Bijlage: 1



Inhoudsopgave

Samenvatting

2.5

1 Probleemstelling: Afscheid van de boer en het landschap

2 Feiten: Hoe staat de landbouw er voor?

3 Verwachtingen: Wat beweegt de landbouw?

4 Opvattingen: Wat kunnen we willen met de landbouw?

5 Het advies van de VROM-raad

1 Inleiding

1.1 Proloog: de zaak van de koe in de wei

1.2 Voorlopige diagnose: ontkoppeling van landbouw en land

13 Ruimtelijke ordening en landbouw: geschiedenis van
een relatie

1.4  Actuele beleidscontext: de Nota Ruimte

15 Probleemstelling en leeswijzer

2 Hoe staat de landbouw ervoor?

2.1 Inleiding

2.2 Landbouw als grondgebruiker en producent

2.2.1  Grondgebruik, werkgelegenheid en productiewaarde

2.2.2 Aantal bedrijven

2.2.3 Economische betekenis van het agrofoodcomplex

2.2.4 Produceren voor de export

2.2.5 De economische marginalisering van de landbouw

2.2.6 Aandeel in EU-productie en subsidies

2.2.7 Bedrijfsstructuur

2.2.8 Een halve eeuw landbouwstructuurbeleid

2.2.9 Historische context

2.3  Landbouw als dragende factor in het landelijk gebied

2.3.1 Een stabiele factor?

2.3.2 Bijdrage van de agrosector aan de regionale economie

2.3.3 Verdieping, verbreding, herfundering

2.3.4 Sociaal-culturele rol van de landbouw

2.4 Landbouw als beheerser of beheerder

2.4.1 Inleiding: intensivering en schaalvergroting

2.4.2 Landschap

2.4.3 Waterstaat

2.4.4 Natuur

2.4.5 Milieu

Landbouw in perspectief

O v Vv Vv

11

25
25
29

32
36
38

41
A1
42
42
46
47
49
51
53
54
56
66
69
69
71
74
78
8o
8o
81
84
86
88



Wat beweegt de landbouw?

3.1
3.2
3.2.1
3.2.2
3.2.3
3.2.4
33
3.3.1
3.3.2
333
334
3:3:5
34
3.4.1
3.4.2
3-43
35
3.5.1
3.5.2
3-5:3
3.6
3.6.1
3.6.2
3.6.3
3.6.4
37
3.7.1
3.7.2
373
3.7-4
3.8

Inleiding

Internationale handel

Inleiding

Wereld

Europa

Nederland

Grondprijzen

Inleiding

Hoogte van de grondprijzen
Effecten van hoge grondprijzen
Van boer naar grondhandelaar?
Ruimtelijk beleid en grondprijzen
Waterhuishouding

Inleiding

De grenzen van het watersysteem
Gevolgen voor de landbouw
Milieu en hinder

Inleiding

Kwaliteit van bodem en water
Hinder

Tussen producent en consument
Inleiding

De omweg van de grond naar de mond en terug
Wat wil de consument?
Speelruimte voor de landbouw
En vele andere invloeden
Inleiding

Demografie

Techniek

Het onvoorspelbare

Besluit

Wat kunnen we willen met de landbouw?

4
4.2
4.2.1

4.2.2
4.2.3
4.2.4
4.2.5
43

Inleiding

De eerste ronde: robuuste strategieén
Inleiding: hoofdlijnen in een pluriforme,
ongewisse ontwikkeling

Groot

Breed

Schoon

Metamorfose

De tweede ronde: het publieke belang van het
landelijk gebied

95
95
97
97
97
100
104
106
106
106
110
12
113
115
115
16
18
122
122
123
131
136
136
137
138
141
142
142
142
146
152
154

157
157
159

159
159
167
171
174

176



4.3.1
4.3.2
433
434
435
44
4.4
4.4.2
443
4.4.4
4-4.5
4.4.6
4.5

Inleiding

Scheiding of verweving

De boer als beheerder

Beheer zonder boeren

Platteland zonder landbouw?

De derde ronde: landbouw en overheid
Inleiding

Hoofdrichtingen: groot, breed, schoon
Niet-grondgebonden landbouw
Grondmobiliteit

Gebiedsgericht beleid

Europa

Resumé: het afscheid van de landbouw die wij kenden

Naar een nieuwe relatie tussen landbouw,
ruimtelijke ordening en landschap

5.1
5.2
5.2.1
5.2.2
5.2.3
5.2.4
53
5.3.1
5.3.2
533
53-4
53.5
54
5.4.1
5.4.2
5-4.3
5-4.4
5-4.5
5.4.6
55

5.5.1
5.5.2
5.5-3
5.5-4
5-5-5
5.6

Inleiding: voorbij het afscheid van de landbouw
Systeemverantwoordelijkheid: contouren van rijksbeleid
Inleiding

Grondslagen en redenen voor rijksbeleid

Doelen: basiskwaliteit, pluriformiteit, levend landschap
Drie gradaties van beleid

Ruimtelijke ordening en de pluriforme landbouw
Inleiding

Ruimte voor grootschalige grondgebonden teelten
Trefzekere locaties voor intensieve teelten
Grondbeleid

Kennisinfrastructuur

Ruimtelijke ordening en een levend landschap
Inleiding

Cultureel zelfbewustzijn

Toegang tot het platteland

Wonen in het buitengebied

Borging van publieke doelen

De wateropgaven

Landbouw en ruimtelijke ordening in nieuw verband:
vier ruimtelijke strategieén

Inleiding

Internationaal landschap

Nationaal landschap

Stedenlandschap

Agrarisch landschap

Ten slotte: vele weiden, vele koeien

Literatuurlijst

176
177
178
179
182
184
184
185
189
191
193
193
194

199
199
202
202
204
21
217
219
219
220
221
223
224
224
224
225
229
231
233
236

239
239
240
243
244
248
255

259



Samenvatting

De samenvatting gaat in op de probleemstelling, een analyse van de land-
bouw bestaand uit feiten, verwachtingen en opvattingen en het advies van de raad.

1 Probleemstelling: Afscheid van de boer en het landschap

De landbouw als economische activiteit maakt zich los van de landbouw als
ruimtelijke activiteit. De meest rendabele teelten concentreren zich op een klein
deel van de grond. Tegenover een verzwakte agrarische productiesector staat de
opkomst van de ‘belevingseconomie’ waarvan ook boeren een graantje meepikken.
Het productielandschap wordt consumptielandschap.

De gevolgen zijn ingrijpend. Landbouw kan in bepaalde gebieden on-
mogelijk worden; het vertrouwde decor van het agrarisch cultuurlandschap staat
op instorten. De economische toekomst van de agrarische sector en de ruimtelijke
toekomst van het landelijk gebied lopen niet langer automatisch parallel. De drie-
hoeksrelatie tussen de ruimtelijke ordening, de landbouwsector en het landschap
is dringend aan herziening toe en dat zal moeten doorklinken in het beleid.
Daarover gaat dit advies.

De uitgangssituatie is ongunstig. De raad vermoedt dat de ruimtelijke ordening de
taal verleerd heeft waarmee ze de ontwikkelingen in de landbouw kan waarderen.
De Nota Ruimte en zelfs de Agenda Vitaal Platteland gaan naar het inzicht van de
raad niet diep genoeg in op de enorme dynamiek die de land- en tuinbouw ken-
merkt en de alarmerende gevolgen daarvan voor de ruimtelijke ordening.

De raad meent daarom dat er alle aanleiding is om de ooit zo hechte relatie tussen
de landbouw en de ruimtelijke ordening nader te analyseren. Wat kan de landbouw
als belangrijk eigenaar, gebruiker en beheerder van het landelijk gebied nog beteke-
nen voor de ruimtelijke ordening? En hoe kan de ruimtelijke ordening bijdragen
aan de transitie van de landbouw en de daaraan verbonden transformatie van het
landelijk gebied?

2 Feiten: Hoe staat de landbouw er voor?

Het agrofoodcomplex als geheel (primaire en secundaire sector) heeft een
economische omvang van 10,4 procent van het BNP (bruto nationaal product) en
levert 10,2 procent van de nationale werkgelegenheid. De secundaire sector (toe-
levering, verwerking, distributie) vindt voor een belangrijk deel plaats op bedrijfs-
terreinen, ook in stedelijk gebied, op een oppervlakte die vrijwel verwaarloosbaar is

ten opzichte van het primaire landbouwareaal.
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De primaire sector heeft nog een groot areaal tot zijn beschikking, ruim
zestig procent van het nationale grondgebied. Op deze oppervlakte (ruim
1,9 miljoen hectare) opereert een bescheiden economische sector. De primaire
land- en tuinbouw beslaat 2,2 procent van het BNP en 2,8 procent van de nationale
werkgelegenheid.
Het grootste deel van de toegevoegde waarde van de landbouw wordt echter
gerealiseerd op een klein deel van dit areaal. Zo draagt de tuinbouw veertig pro-
cent van de productiewaarde bij op zes procent van het landbouwareaal, terwijl de
akkerbouw minder dan tien procent van de productiewaarde op veertig procent
van het landbouwareaal realiseert. De relatief beperkte economische betekenis van
een zeer groot deel van het landbouwareaal schept de vrijheid om ook andere dan
economische (profit) overwegingen een rol te laten spelen en meer aandacht te
schenken aan people en planet.
De sociale en ecologische betekenis van de landbouw is vandaag de dag echter
bescheiden. De agrarische werkgelegenheid is gering, de betekenis van de boeren-
stand voor de sociale structuur van het platteland is verschrompeld. Aan de effecti-
viteit van agrarisch natuurbeheer wordt getwijfeld en de hoogproductieve
Nederlandse landbouw heeft in de afgelopen halve eeuw een zware hypotheek op
het milieu genomen.
Lange tijd is de sociale en ecologische schade die het gevolg was van de ont-
wikkeling van de agrarische productiestructuur, gelegitimeerd door de noodzaak
de economische positie van de landbouw te verbeteren. Die vanzelfsprekendheid
bestaat niet meer.

3 Verwachtingen: Wat beweegt de landbouw?

De trends die de ontwikkeling van de land- en tuinbouw beinvloeden, heb-
ben te maken met de liberalisering van de wereldhandel, het Europees landbouw-
beleid, de grondmarkt, de milieu-, natuur- en waterproblematiek en de wensen van
de consument. Meer speculatief zijn de mogelijke gevolgen van trends als de toe-
name van de wereldbevolking en de verandering van het klimaat. Zij wettigen de

volgende verwachtingen.

Op kérte termijn kan en zal de toegevoegde waarde van de land- en tuin-
bouw op een heel klein deel van het Nederlandse landbouwareaal gerealiseerd
worden. In de kennis- en kapitaalintensieve sectoren zijn verdere schaalvergroting,
intensivering en industrialisering te verwachten, waarbij de productie nog minder
grondgebonden zal worden dan nu.

De grondgebonden teelten zullen gekenmerkt worden door verdere schaalvergro-
ting of bedrijfsbeéindiging. De grondgebonden landbouw wordt verdrongen van



gebieden met hoge kosten voor grond en arbeid naar gebieden met lage kosten.
Binnen Nederland betekent dat verdringing uit de meer verstedelijkte gebieden
naar de periferie van Noord-Nederland en Zeeland. Zijn plaats wordt, bij ongewij-
zigd ruimtelijk beleid, ingenomen door hoogintensieve teelten en niet-agrarische,
stedelijke activiteiten.

Binnen Europa verscherpt de uitbreiding van de Europese Unie de tegen-
stellingen tussen landen met hoge en lage arbeids- en grondkosten. Bulkproductie
zal uitwijken naar de nieuwe lidstaten.

Op kleinere schaal lijkt verbreding van het bedrijf (met publieke en commerciéle
dienstverlening) en het ontwikkelen van niches (regionale en traditionele kwali-
teitsproducten) mogelijk.

De strenge EU-milieurichtlijnen en de noodzaak om meer ruimte voor water te
scheppen, maken rendabel boeren op grote delen van de veen- en zandgronden
wellicht onmogelijk. Slechts de meest innovatieve bedrijven zullen onder dit ge-
sternte overleven. De grond met de grootste ‘milieugebruiksruimte’ ligt in de luwte
van de stedelijke gebieden: de mariene kleigebieden in Noord-Nederland en
Zeeland.

Een groot deel van agrarisch Nederland gaat een onbestemde toekomst tegemoet.
Mogelijkheden zijn dat Nederland zich specialiseert in internationaal verband door
een sterke uitbreiding van het areaal intensieve teelten of dat Nederland het logis-
tieke zenuwcentrum wordt van agribusiness en multinationale agrarische onderne-
mingen die hun primaire productie in Oost-Europa of Afrika realiseren.

Er zijn echter ook enkele contratrends aan te wijzen voor de lange termijn, die ver-
band houden met de groei van de wereldbevolking, de klimaatverandering, ener-
gieschaarste en internationale instabiliteit. Die zouden kunnen leiden tot een her-
nieuwde behoefte aan agrarisch productieareaal.

4 Opvattingen: Wat kunnen we willen met de landbouw?
De visie van de deskundigen die de raad heeft uitgenodigd voor een ‘virtu-

eel rondetafelgesprek’, zijn onder te brengen in vier richtingen waarin de land- en

tuinbouwbedrijven zich kunnen ontwikkelen: ‘groot’, ‘breed’, ‘schoon’ en ‘slim’.

‘Groot’ vereist verregaande schaalvergroting en rationalisatie om te kunnen
concurreren op de wereldmarkt. Ruimtelijk betekent dit scheiding tussen land-
bouw en andere activiteiten in het landelijk gebied. De landbouw moet optimale
productieomstandigheden krijgen, zoals grootschalige gebieden op de beste grond
(met name de klei) en ze moet zo min mogelijk voor de voeten worden gelopen.

11
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‘Breed’ is een strategie, waarbij de ondernemers een deel van hun inkomen
halen uit andere dan strikt agrarische bezigheden. Die kunnen bestaan uit com-
merciéle dienstverlening aan recreanten, toeristen of zorgbehoevenden, uit de ver-
koop van zuivelproducten of uit vergoedingen die worden ontvangen voor het be-
heren van natuur, water of landschapselementen. De beste mogelijkheden voor
verbrede landbouw liggen in de stedelijke uitloopgebieden en in toeristisch aan-
trekkelijke (nationale) landschappen.

"Slim’ staat voor de economisch lucratieve, kennisintensieve teelten. Deze
zouden onderwerp moeten zijn van industriebeleid in plaats van landbouwbeleid.
Belangrijke factoren zijn de bereikbaarheid, de beschikbaarheid van kennis en de
milieuvoorwaarden. De glastuinbouw zou zich moeten concentreren op een be-
perkt aantal logistiek gunstige locaties. Er bestaan echter twijfels of de ‘landbouw-
ontwikkelingsgebieden’ allemaal succesvol zullen zijn en of in sommige provincies
niet meer, kleinere locaties nodig zullen zijn. Voor een aantal kennis- en kapitaal-
intensieve grondgebonden teelten ligt concentratie voor de hand in de zeeklei-
gebieden, met name in Flevoland. De sierboomteelt in Boskoop kan problematisch
worden als de overheid het nodige zoete water niet meer kan of wil aanvoeren.

De landbouw moet ‘schoon’ worden. Het is een conditio sine qua non voor
de toekomst van de Nederlandse landbouw. ‘Schoon’ lijkt op uiteenlopende ma-
nieren met ‘groot’, ‘breed’ en ‘slim’ verenigbaar. De vraag is wel of strikte regels uit
Brussel voldoende ruimte zullen laten voor ondernemers om de keuze te maken
voor een extensiever grondgebonden bedrijf of een intensiever maar schoon foot
loose bedrijf. Waar geen van beide lukt, resteert land-zonder-landbouw.

De deskundigen waren het in ieder geval over één ding eens: zij nemen
allen afscheid van de landbouw zoals we die nu kennen.

5 Het advies van de VROM-raad

De landbouw maakt zich los van het land. De arcadische achtergrond van
onze dynamische stedelijke samenleving is aan het verdwijnen. Daarvoor vraagt de
VROM-raad de aandacht van het kabinet. De raad zoekt via de sturingsfilosofie van
de Nota Ruimte naar aanknopingspunten voor beleidsontwikkeling. Daarvoor
moet de in de nota geintroduceerde systeemverantwoordelijkheid van de rijksover-
heid verder worden ingevuld. Duidelijk moet worden voor welke specifieke onder-
werpen het Rijk resultaat- of eindverantwoordelijkheid draagt.



Het advies van de VROM-raad (hoofdstuk 5)

Thema Aanbevelingen

Het Rijk is « Overtuig beleidsmakers in Brussel van de Nederlandse
systeem- visie op de toekomst van landbouw en ruimte
verantwoordelijk « Zorg voor een beheerste afronding van honderd jaar intensieve

bemoeienis met de landinrichting en corrigeer voor water,
natuur, milieu en toegang tot het landschap
« Langetermijnbelang van de vruchtbare delta: zorg voor even-
wicht tussen stad, wetlands en cultuurland voor komende
generaties
« Regietaak van de overheid: Organiseer samenhang bij inzet
relevante beleidssectoren en instrumenten
Ruimtelijk beleid « Basiskwaliteit - Milieueisen toevoegen
is zorgen voor: « Pluriforme landbouw + Ruimte reserveren voor grond-
gebonden teelten
« Trefzekere locaties voor
intensieve teelten
« Grondprijzen omlaag
« Agrarisch kenniscluster wordt 13
brainport
« Levend landschap « Bevorder cultureel zelfbewustzijn
« Zorg voor het water
« Borg publieke belangen
« Verschaf toegang tot het platteland
« Stel voorwaarden aan wonen in
het buitengebied
Vier ruimtelijke « Internationaal landschap: Speel de sterke troef van Laag-
strategieén Nederland uit als toeristisch product van wereldklasse
« Nationaal landschap: Met voorrang ontwikkelen als goed
toegankelijk belevingslandschap, slow region en toeristisch
recreatief product
« Stedenlandschap: Kiezen voor stadslandschappen met blijvende
rol voor de landbouw of voor het nieuwe stedelijke landschaps-
park zonder boeren
« Agrarisch landschap: Nieuwe perspectieven voor landbouw en
landschap in zeekleigebieden, op de zandgronden, in de
veenweidegebieden en in het rivierenland
Conclusie Het Rijk dient een uitgesproken visie te ontwikkelen op de

ruimtelijke ordening van het platteland
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Systeemverantwoordelijkheid: contouren van rijksbeleid

Het Rijk wil een terughoudend ruimtelijk beleid voeren. Maar juist deze
terughoudendheid moet terdege zijn onderbouwd en daar waar het Rijk wél op-
treedt moet het optreden trefzeker zijn. Voor het beleid voor de toekomst van de
landbouw en het landelijk gebied houdt dat in dat het Rijk weer vertrouwen moet
wekken bij de agrarische ondernemers. Dat vraagt om een duidelijke visie op de
ingrijpende veranderingen van de landbouw en het landschap. De raad adviseert
het Rijk zich bij het verwezenlijken van deze uitgesproken visie te richten op vier
cruciale punten die samen zichtbaar maken wat de systeemverantwoordelijkheid
van het Rijk inhoudt:

a. Een overtuigend verhaal in Europa

Het ruimtelijk beleid voor het landelijk gebied loopt via ‘Brussel’. Daarom
moet het Rijk zorgen voor een overtuigend verhaal over landbouw en ruimte,
waarmee Nederland effectief invloed kan uitoefenen op de Europese koers en
meer financiéle steun kan verwerven voor het Plattelandsontwikkelingsprogramma
(POP).

b. Nazorg van een lange, intensieve bemoeienis

De raad meent dat het Rijk een historische verantwoordelijkheid heeft
jegens de landbouw en het landschap. De rijksoverheid begeleidde de systema-
tische aanpassing van het landschap aan de agrarische productie. Deze systeem-
verantwoordelijkheid avant la lettre geldt naar het inzicht van de raad ook nu het
systeem in haar vertrouwde vorm gedeeltelijk wordt ontmanteld. Het gaat hier om
de beheerste afronding van een lange periode van intensieve bemoeienis. De
reconstructie van de intensieve veehouderij ziet de raad als een eerste stap.
Het getuigt volgens de raad van wijs beleid om tevens negatieve ontwikkelingen
met betrekking tot milieu, natuur, waterbeheer en toegankelijkheid te corrigeren.
De systeemverantwoordelijkheid heeft hier de gedaante van ‘de boel netjes achter-
laten’: achterstallige problemen worden alsnog opgelost opdat de landbouw van
de toekomst onder gunstiger milieuomstandigheden kan opereren. De raad is zich
er van bewust dat de Nederlandse samenleving hier met een onverwachte ‘meer-
werk-rekening’ wordt geconfronteerd maar voor het op de toekomst dimensione-
ren van ons landbouwsysteem is dit meerwerk onontkoombaar. De betreffende
Europese richtlijnen — Nitraatrichtlijn, Kaderrichtlijn Water — beschouwt de raad
als strenge aanmoedigingen hiertoe: zij dwingen ons ertoe om de historische
schuld systematisch af te betalen.



c. Het langetermijnbelang van de vruchtbare delta

Bij het zoeken naar een nieuwe functionele relatie tussen ruimtelijke orde-
ning en landbouw ziet de raad een belangrijke overweging in de ruimtelijke orde
zelf. Het langetermijndoel van de ruimtelijke ordening in ons land is, zo meent de
raad, de drieledige puzzel op te lossen van de voortgaande verstedelijking, het
handhaven van wetlands en de zorg voor de beschikbaarheid van voldoende goed
land voor de voedselproductie. De ruimtelijke ordening staat voor het ontwikkelen
van een benadering die geschikt is om de verschillende actuele ruimteclaims af te
wegen tegen het langetermijnperspectief van de vruchtbare delta, waarvan ons
land deel uitmaakt. Een nadere uitwerking van de lagenbenadering ligt hier voor de
hand.

d. De regietaak van de overheid

Het Rijk kan de ontwikkeling van de landbouw beinvloeden via milieuregels,
grondmarktbeleid, beleid voor waterkwantiteit en waterkwaliteit, natuurbeleid,
energiebeleid, netwerken en logistiek, het regelen van de mate van verspreide ver-
stedelijking, beleid voor recreatie en toerisme en cultuurbeleid op het gebied van
cultuurhistorie, landschap en landschapsbouw. De raad adviseert het Rijk om te
zorgen voor fine tuning van deze landbouwexogene beleidsvelden. De ruimtelijke
ordening heeft hierbij de regie.

Doelen van het ruimtelijk rijksbeleid: basiskwaliteit,

pluriforme landbouw en levend landschap

Naar de opvatting van de raad moet het ruimtelijk rijksbeleid voor de land-
bouw en het landelijk gebied zich inzetten voor verhoging van de basiskwaliteit,
voor een houdbare en pluriforme landbouw, alsmede een levend landschap met
een nieuwe maatschappelijke betekenis.

a. Basiskwaliteit

De generieke basiskwaliteit voor heel Nederland (Nota Ruimte) moet wor-
den verzwaard met milieudoelstellingen. Nederland wil de implementatie van de
richtlijnen voor bodem- en waterkwaliteit combineren met het in productie houden
van de agrarische gebieden. In het geval van een zero tolerance-houding van de
Europese Commissie zal dit niet overal lukken. Het kabinet moet daarom anticipe-
ren op een toekomst met ‘land zonder landbouw’ en maatregelen voorbereiden
om de gevolgen voor de ondernemers en het landschap op te vangen.
De juiste productietakken moeten op plekken met een goede milieugebruiksruimte
terechtkomen. Deze transitie vergt een hechte samenwerking in meerdere arena’s
tussen de ‘werkvloer’ (bedrijfs-, codperatie- en gebiedsniveau) en het strategisch
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niveau van de beleidsontwikkeling, te coérdineren door de minister van LNV.
De raad adviseert in dit transitieproces de ruimtelijke component te betrekken.

b. Pluriforme landbouw

De raad adviseert de overheid de pluriformiteit binnen de landbouw
(‘groot’, ‘breed’, ‘schoon’, ‘slim’) te omarmen; het is een waarde in zichzelf. Het
krachtenspel van producenten en consumenten zal bepalen welke koersen de
beste perspectieven bieden.
Experimenten op bedrijfs-, cooperatie of regioniveau verdienen ruimhartige finan-

ciéle ondersteuning.

c. Levend landschap

Het ruimtelijk bedrijf zou de veranderingsprocessen liefdevol moeten bege-
leiden opdat het eindresultaat weer landschappelijke kwaliteit oplevert. Dit behoeft
niet altijd tot zware overheidsbemoeienis te leiden. Goed gedoseerde aandacht op
de juiste momenten maakt een wereld van verschil. Het handhaven van de diffe-
rentiatie in landschappen of het weer maken van verschillen in identiteit daar waar
deze is verbleekt, zou de specifieke inzet van de rijksoverheid kunnen zijn.
Werken aan een levend landschap gaat niet alleen om de ruimtelijke structuren
(het plaatje), maar ook om de processen die het landschap vormen. Er is in dat
opzicht een direct verband met een leefbaar platteland en derhalve ook met het
brede plattelandsbeleid.
De ruimtelijke ordening moet het landschapsdoel inzetten als ‘onthaastende’
tegenhanger van vluchtige maatschappelijke en economische processen.
Landschap refereert aan de langzame processen van de ondergrond, de gecumu-
leerde ontginnings- en occupatiegeschiedenis en de onontkoombare, bijna tijdloze
not.dot.com-factoren van de geografie.

Het zwaartepunt in het ruimtelijk beleid voor het landelijk gebied ligt, in de
visie van de raad, op het regionale schaalniveau. Op regionaal niveau bestaat nog
wel een gat tussen provincie en gemeente. Het regionale plan is een onmisbare
schakel tussen provinciale structuurvisie en gemeentelijk plan, zo meent de raad.

Ruimtelijke ordening voor pluriforme landbouw

De raad meent dat alleen de meest innovatieve bedrijfstakken in Nederland
op den duur toekomstperspectief hebben. Zij zorgen voor een pluriforme land-
bouw, die varieert van productie van agrarische voedings- en handelsgewassen
(‘groot’ en ‘slim’ in combinatie met ‘schoon’) tot commerciéle en publieke dienst-

verlening (‘breed’ in combinatie met ‘schoon’).



Ruimte reserveren voor grootschalige grondgebonden teelten

De raad adviseert om de zeekleigronden in Noord-Nederland, Flevoland en
Zuidwest-Nederland, en ook de Veenkolonién planologisch te reserveren voor de
landbouw en waar nodig door middel van landinrichting de externe productie-
omstandigheden aan nieuwe eisen aan te passen.

Trefzekere locaties inrichten voor intensieve teelten

De raad adviseert de overheid om de levensvatbaarheid van de landbouw-
ontwikkelingsgebieden en de greenports nader te analyseren en met de betrokken
ondernemers per gebied realistische strategieén te ontwikkelen. Maatwerk onder
regie van de provincie kan betekenen dat clustering van bedrijven zal plaatsvinden
op een groter aantal locaties, dan nu genoemd in de Nota Ruimte.
De intensieve teelten verdringen de grondgebonden landbouw en het daarmee
verbonden arcadische landschap rond de steden. De overheid staat hier voor een
ontwerp- en inrichtingsopgave in stedelijk gebied, die op regionaal schaalniveau
moet worden aangepakt.
Ten aanzien van de bollenteelt onderschrijft de raad het belang van regionale con-
centratie en verdunning binnen de concentratiegebieden, zoals geformuleerd in
de Nota Ruimte. Deze gebieden hebben perspectief als internationaal toeristisch-
recreatief product.
De raad beveelt aan om de toekomst van bepaalde kritische teelten op de agenda
te zetten, die speciale voorwaarden stellen aan het waterbeheer, zoals bijvoorbeeld
de sierboomteelt (Boskoop en omstreken).

Grondprijzen omlaag

Voor de continuiteit van de grondgebonden landbouw is een substantiéle
daling van de grondprijzen gewenst. Planologische zekerheid over de bestemming
van agrarische grond draagt hieraan bij. De raad pleit dus voor duidelijk langeter-
mijnbeleid ten aanzien van ‘rood’ en ‘groen’ in streek- en bestemmingsplannen.

Aanwijzen van brainport voor de agrarische kenniscluster

De raad onderkent de belangrijke rol van Wageningen UR en verwante insti-
tuten. De raad adviseert het kabinet om deze cluster, inclusief de dependance in
Flevoland de status te verlenen van brainport.
Nederland heeft een achterstand opgelopen in de experimenteermogelijkheden
met genetisch gemanipuleerde planten en dieren. Zowel voor laboratoria met een
C-status als de proefvelden zouden de planologische en milieuprocedures moeten
worden versneld. Ook moet onderzocht worden of het aanwijzen van gentechvrije
gebieden effectief kan geschieden.
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De raad adviseert de minister van LNV om opdrachten voor onderzoek en experi-
menten evenwichtig te verdelen over de verschillende koersen of niches (‘breed’,
‘groot’, ‘schoon’ en ‘slim’). Er mag geen ongelijke strijd ontstaan op basis van
ongelijke toegang tot de factor kennis.

Ruimtelijke ordening voor levend landschap

Zestig procent van Nederland bestaat uit boerenland, waarvan het niet
langer zeker is dat het boerenland zal blijven. De kernvraag voor het kabinet is
naar het oordeel van de raad dan ook: welk ruimtelijk beleid komt er voor de
landelijke gebieden?
Veel van de relevante keuzen en maatregelen horen naar de opvatting van de raad
thuis op het provinciale of regionale schaalniveau. De rijksoverheid is systeemver-
antwoordelijk. Dat houdt het volgende in:

Cultureel zelfbewustzijn bevorderen

De raad verwacht dat het Nederlandse landschap een avontuurlijke periode
tegemoet gaat, die we met cultureel zelfbewustzijn tegemoet moeten treden.
Steeds meer particulieren richten hun ‘lusthof’ in in het buitengebied. Een door
de overheid uitgeruste ‘vliegende brigade’ onder auspicién van de provincie, be-
staande uit bijvoorbeeld een landschapsarchitect, een beplantingsdeskundige of
ecoloog en een streekhistoricus kan particulieren adviseren over het vormgeven
van hun nieuwe woonomgeving in het buitengebied, zo meent de raad.
In gebieden waar meerdere transformaties tegelijkertijd spelen, kunnen ‘lichte’
landschapsontwikkelingsplannen een functie vervullen. Landelijk wonen en ‘rood-
voor-groen-constructies’ spelen op kortere termijn dan de wateropgave. Deze af-
zonderlijke processen kunnen losjes op elkaar worden afgestemd waar dat nodig
is. Dat werkt beter dan een volledig dichtgespijkerde ‘integrale planvorming’. Voor
deze gebieden moet het investeringsfonds landelijke gebieden (ILG) beschikbaar

zijn.

Zorgen voor het water

Het maken van ruimte voor water (Waterbeheer 21) is een urgente opgave,
die de overheid naar het oordeel van de raad niet aan de markt kan overlaten.
Hierbij komen nog de ingrepen, nodig om te voldoen aan de Europese milieuricht-
lijnen. De overheid moet deze ruimtelijke transformaties in goede banen leiden.
De raad verwacht dat met deze ingrijpende ontwerpopgave bij goed opdracht-
geverschap grote winst aan ruimtelijke kwaliteit geboekt kan worden. Hiervoor
moet de landinrichtingsmachine weer op volle toeren gaan draaien, nu met het
waterbeheer als de grote aanjager; landbouw, recreatie, aantrekkelijk wonen en



natuurontwikkeling zijn meekoppelende belangen. Beide watervraagstukken
moeten regionaal worden aangepakt, onder regie van de provincie. Het Rijk zorgt
voor goede voorwaarden en begeleiding. De voltooiing van de EHS kan hiermee

worden gecombineerd.

Borging van publieke belangen

De raad is sceptisch over de ecologische resultaten van agrarisch natuur-
beheer (in het landschapsbeheer is meer mogelijk). De voorwaarden voor beheer
moeten veel strikter worden. Boeren en overheid moeten garanderen, dat het
beheer wordt gecontinueerd respectievelijk betaald.
In gevoelige natuurgebieden is aankoop en professioneel beheer door natuur-
beschermingsorganisaties effectiever. Als tussenvorm kan grond worden aan-
gekocht en weer verpacht worden aan de boer, die de grond dan met natuurdoel-
stellingen beheert.
De raad is van mening, dat de keuze voor de beste beheersvorm regionaal
gemaakt moet kunnen worden, binnen een algemeen nationaal beleidskader.
Voor agrarisch waterbeheer (blauwe diensten) gelden mutatis mutandis dezelfde
overwegingen.
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Toegang verschaffen tot het platteland

Een toegankelijkheidsoffensief moet naar het oordeel van de raad het
verlies aan openbare paden goedmaken. Herstel van het dwaalnetwerk schept een
vitale infrastructuur voor de verbrede plattelandseconomie. De overheid kan
hiervoor een combinatie van publiekrechtelijke en privaatrechtelijke regelingen
toepassen. De overheid kan met beloningen (fiscaal, ruimte-voor-ruimteregeling)
bevorderen, dat in een regio een dwaalnetwerk ontstaat.

Voorwaarden stellen aan wonen in het buitengebied

De raad adviseert de overheid om door heldere bestemmingen in streek- en
bestemmingsplannen een bijdrage te leveren aan het couperen van de grondmarkt
(bestemming bouwen respectievelijk niet-bouwen). Dat is een adequaat middel
om versnippering en verrommeling van het landschap te voorkomen.
Geld voor groene investeringen in het buitengebied moet meer in de private sfeer
worden gezocht. Geoormerkte vereveningsconstructies tussen ‘rood’ (woning-
bouw en bedrijventerreinen) en ‘groen’ (landschap, toegankelijkheid, natuur)
liggen hierbij voor de hand. De provincies kunnen hiervoor een stevige basis
verschaffen.
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Landbouw en ruimtelijke ordening in nieuw verband:
vier ruimtelijke strategieén

Internationaal landschap

Voor het internationaal toerisme is het unieke cultuurlandschappelijke erf-
goed van Laag-Nederland een sterke troef. De ‘slow region-benadering’ kan hier
inspirerend zijn. Van de landbouwkoersen zullen waarschijnlijk vooral ‘breed’ en
‘schoon’ zich in deze benadering thuis voelen. Essentieel hierbij is het bevorderen
van de toegankelijkheid.
Hiervoor moet, zo meent de raad, het organiserend vermogen worden aangespro-
ken van het ministerie van EZ, het NBIT, de ANWB, de VVV’s, LTO Nederland, de
grote terreinbeherende organisaties en het projectbureau Belvedere.

Nationaal landschap
De overheid kan de nationale landschappen een stevige basis geven door:
« het toegankelijkheidsoffensief met voorrang in te zetten;
- te bevorderen dat de nationale landschappen zich ontwikkelen tot ‘slow
region’, met streekeigen ‘slow food’ producten;
« verblijfsarrangementen en toeristisch-recreatieve promotie te bevorderen;
+ het Belvederebeleid met voorrang in te zetten;
- ‘geoormerkte verevening’ toe te passen bij het ‘buiten bouwen’.

Stedenlandschap

De raad adviseert het Rijk om een ruimtelijk-economische strategie voor
het stedenlandschap te ontwikkelen. Hij ziet twee alternatieven:
Plan A: Stadslandschappen met een blijvende rol voor de landbouw. De rijksoverheid
voert een scherp beleid met maatregelen om de hyperventilerende grondprijzen
tot bedaren te brengen, gecombineerd met maatregelen om in deze gebieden de
landbouw structureel een economische basis te verschaffen. Deze strategie vereist
een uitvoerig en kostbaar pakket van maatregelen. De overheid behoudt de moge-
lijkheid om nieuwbouw in het buitengebied te weren of te beperken tot heel speci-
fieke locaties.
Plan B: Het nieuwe stedelijke landschapspark invullen. De overheid ontwerpt een plan
voor een stadslandschappelijk mozaiek met recreatieparken en natuurgebieden
maar met een veel minder prominente rol voor de landbouw. Dit plan vergt een
omvangrijk aankoop-, inrichtings- en vooral beheersbudget van de overheid. Het
buiten wonen is een belangrijke (economische) drager, maar ook in deze strategie
kunnen specifieke bouwplekken worden aangewezen.



De raad adviseert de betrokken ministers deze strategische keuze voor te
bereiden met onderbouwend en ontwerpend onderzoek en daarna de knoop zo
snel mogelijk door te hakken. Die keuze kan niet voor de gehele oppervlakte van
het stedenlandschap gelden. Daarvoor ontbreken de financiéle middelen. Er moet
een scherpe selectie worden gemaakt van gebieden waarin investeringen volgens
strategie A dan wel B op korte termijn gedaan zullen worden.

Niets doen is geen optie. Dat zou tot grote macro-economische schade leiden. Als
de regering niet kiest, leidt dit reeds op de korte termijn tot een sterk verslechterde
leefbaarheid, een versnelde teloorgang van de Hollands-Utrechtse en Brabants-
Limburgse identiteit en verlies van troeven voor het internationale vestigings-
klimaat en het toeristisch-recreatieve product.

De raad adviseert om tegelijkertijd zorgvuldig om te gaan met de economi-
sche parels van agrarisch Nederland: bollen, bloemen, groenten en kraamkamer-
teelten zoals pootaardappels, zaaigoed, biggen, kalveren en embryoteelt.

De meeste van deze teelten zijn afhankelijk van een optimale logistiek en van de
nabijheid van grote steden voor de arbeidsvoorziening. De glastuinbouw moet
zoveel mogelijk worden geconcentreerd op een wijze die past binnen uitgekiende
logistieke concepten en de intensieve veehouderij moet verzameld worden op
industrieterreinen gekoppeld aan de noodzakelijke infrastructuur.

Agrarisch landschap

De raad spitst tot besluit zijn advies toe op de diversiteit van de
Nederlandse regio’s; de regio’s beschouwend in hun functie als productieruimte
voor de pluriforme land- en tuinbouw van de 21¢ eeuw, en als vitaal landschap
voor de gehele samenleving. Hij maakt een globaal onderscheid in de mariene
kleigebieden, de zandgronden, de veengebieden en het rivierenland en nodigt de

provincies uit om deze indeling in hun planvorming verder te verfijnen.

De zeekleigronden in Noord-Nederland, Flevoland en Zuidwest-Nederland
bieden de beste perspectieven voor de grondgebonden land- en tuinbouw. Hier
adviseert de raad onder meer om aanzienlijke ruimte te reserveren voor de (grond-
gebonden) landbouw.

Met betrekking tot de zandgronden steunt de raad het kabinet in zijn voor-
nemen om de reconstructie van de concentratiegebieden met intensieve veehou-
derij onder regie van de provincie met kracht voort te zetten, maar deze werken te
combineren met de vervulling van de wateropgaven (ruimte-voor-water, waterkwa-
liteit) en mede te richten op de transformatie van de zandgebieden van productie-
landschap naar consumptielandschap.
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In de Nota Ruimte wordt het dilemma van de meest kwetsbare delen van
het veengebied duidelijk beschreven. Eén van tweeén moet wijken: de landbouw of
het veen. Het op orde brengen van de waterhuishouding weegt zwaar. De overheid
moet hier naar het oordeel van de raad spoedig kiezen en de gevolgen van die
keuze waar nodig mitigeren voor de betrokken ondernemers. Dat betekent het
betalen van beheersvergoedingen voor ‘groene’ en ‘blauwe’ diensten of, als de
keuze valt op land-zonder-landbouw, het bevorderen van de mobiliteit op de
grondmarkt. ‘Buiten bouwen’ moet onder voorwaarden worden toegestaan.
Verbrede landbouw wordt gestimuleerd door deze veengebieden te promoten voor

de toerist en consument, met name in nationale landschappen.

De raad adviseert de overheid om in het rivierenland projecten in het kader
van ‘Waterbeheer 21" gebiedsgewijs te verbinden met toekomstvisies voor de land-
en tuinbouw met daarin maatregelen tegen wateroverlast, voor natuurontwikkeling
en voor de ontwikkeling van een dwaalnetwerk. De provincies moeten hier het

voortouw nemen.

De raad besluit zijn advies met de vaststelling dat het op dit moment niet
erg en vogue is om als rijksoverheid een uitgesproken visie te ontwikkelen op een
‘groot’ onderwerp zoals de ruimtelijke ordening van het landelijk gebied. Toch pleit
de raad ervoor dit wél te doen. Omdat er anders een gerede kans is dat waarde-
volle delen van de landbouw en de landelijke gebieden tussen onze vingers zullen
wegglijden.
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1 Inleiding

1.1 Proloog: de zaak van de koe in de wei

“Boeren die hun koeien in de wei laten, zouden beloond moeten worden met
een extra premie. De consument betaalt deze via een heffing op de melkprijs. Als dat
niet kan, zou de overheid kunnen bijspringen. CDA-kamerlid Atsma gaat dat voor-
stellen.”
Dit krantenbericht uit de zomer van 2004 is illustratief voor immense verande-
ringen in de positie, het functioneren en de waardering van de landbouw en het
landelijk gebied in Nederland. De veranderingen zijn zo ingrijpend, ook in hun
ruimtelijke gevolgen, dat de VROM-raad er met dit ongevraagde advies nadrukke-
lijk aandacht voor wil vragen.
De titel van het advies verwijst naar het meerwerk dat de samenleving zal moeten
verrichten om de negatieve gevolgen te corrigeren van de landinrichtingswerken
van na de Tweede Wereldoorlog. Hierbij werd ruim baan gegeven aan de land-
bouwproductie, maar is behoorlijk wat schade toegebracht aan natuur, milieu,
waterbeheer en landschap.
Ook de Raad voor het Landelijk Gebied (RLG) brengt ongevraagd advies uit over
dit onderwerp'® maar plaatst het vraagstuk in een Europees perspectief. De twee
adviezen delen de beoordeling van de ernst van de ontwikkelingen in het landelijk
gebied. De conclusies zijn deels eensluidend, deels complementair.

In de loop van dit inleidende hoofdstuk noemt de raad de zijns inziens
dringende redenen voor dit advies. Na een voorlopige diagnose van de huidige
situatie (paragraaf 1.2) volgen een historische schets van de relatie tussen ruimte-
lijke ordening en landbouw (paragraaf 1.3), een verwijzing naar de relevante pas-
sages in de Nota Ruimte van het kabinet (paragraaf 1.4) en een probleemstelling
en leeswijzer voor de rest van het advies (paragraaf 1.5).

Maar eerst wil de raad stilstaan bij de zaak van de koe en de wei, zoals
die door het Tweede-Kamerlid . Atsma (CDA) aan de orde is gesteld. Het lijkt
een kleine kwestie, maar de raad meent dat het in meerdere opzichten een pars
pro toto is voor het veel grotere onderwerp van dit advies. Een nadere beschou-
wing van de koe en de wei is daarom een goede eerste kennismaking met de
omvangrijke en complexe materie die in de landbouw en het landelijk gebied aan
de orde is.

1 Trouw, 24-07-2004
1a  ‘Meerwaarde, advies over de landbouw en het landelijk gebied in Europees perspectief’
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“Als de samenleving vindt dat koeien buiten horen, dan moet ze het de
boeren ook mogelijk maken”, aldus Atsma in zijn pleidooi voor een weidepremie.
Daarmee krijgt een discussie die in kleinere kring al langer werd gevoerd, een veel
breder maatschappelijk podium.? Toen PvdA, SP en GroenlLinks eerder vergelijk-
bare steunmaatregelen bepleitten, wees minister Veerman (LNV) het idee af van-
wege de kosten en de fraudegevoeligheid. Met Atsma’s CDA tekent zich nu een
parlementaire meerderheid af voor weidekoeiensteun, die betaald zou kunnen
worden uit een opslag van een halve of hele cent per liter ‘buitenmelk’.

Maar niet iedereen juicht het plan toe en ook in de achterliggende analyse zitten
aanzienlijke verschillen. Dat de koe steeds meer uit de openbaarheid verdwijnt,
staat buiten kijf.3 Maar hoe komt dat? Atsma ziet vooral het Europese mestbeleid
als boosdoener, omdat buitenkoeien daarin slechter scoren dan stalkoeien: “Het
kan toch niet zo zijn dat milieubeleid hiertoe leidt.”4

Uit een toelichting door het Landbouw Economisch Instituut (LEI) blijkt dat dit
een te beperkte voorstelling van zaken is. De strenge mestregels versterken
slechts een bedrijfseconomische trend die er toch al was. Het melken van weide-
koeien kost meer tijd dan van stalkoeien en bovendien leveren koeien in de weide
minder op: “Daar eet een koe gras van wisselende kwaliteit. In de stal wordt dage-
lijks het beste voer gegeven”. Het verschil kan tot twintig procent oplopen: een
weidekoe levert 8.000 tot 9.000 liter melk per jaar, een stalkoe 10.000 liter.5

Ook de landbouworganisatie LTO plaatst kanttekeningen bij Atsma’s diagnose.
Al enkele jaren geleden betoogde de LTO dat weidegang voor melkkoeien
gewenst is. “Het gaat immers om het welzijn en de gezondheid van onze
dieren, alsook de beeldvorming van de hele bedrijfstak.” Het imago-aspect
krijgt veel aandacht: “De koe is de beste ambassadrice voor de melkvee-
houderijsector” en “Weidegang met daarmee de aankleding van het landschap
is de legitimatie van de melkveehouderij in Nederland. Hiermee behoudt de
sector haar licence to produce.”®

2 Maatschappelijke organisaties pleiten al enkele jaren voor het bevorderen van weidegang:

LTO, Brochure Weidegang; Uitzicht op een veelzijdige toekomst, 1998
(http://www.lto.nl/sectoren/rundvee/publicaties/Weidegang/weidegang.htm)

3 In 1992 bleef zes procent van de Nederlandse melkkoeien het gehele jaar op stal, in 1997 was dat
acht procent en in 2001 tien procent. Volgens LTO Nederland kan het aandeel binnen afzienbare
tijd tot twintig procent stijgen, en in de verdere toekomst tot zestig procent of zelfs tachtig procent.
(Zie noot 2, Brochure Weidegang). De leegloop van de weiden wordt nog versterkt door de krimp
van het totale aantal koeien in Nederland; dat daalde in de afgelopen twintig jaar van 5,4 naar 3,8
miljoen. De Stichting Wakker Dier onderzocht het verschijnsel van de teruglopende weidegang met
niet de koe maar de weide als invalshoek, door 5000 weilanden te tellen. Circa 7o procent hiervan
stond leeg, variérend van zestig procent in Noord-Holland en Drenthe tot tachtig procent in
Flevoland. Trouw, 20-08-2004

4  De Telegraaf, 23-07-2004

5  de Volkskrant, 24-07-2004

6 Brochure Weidegang (zie noot 2)



Een premie voor weidegang is dus niet per definitie verkeerd maar, zo voegt de
LTO nu toe: “We moeten het niet koppelen aan het mestbeleid”. In de oorspron-
kelijke versie van de mestwet maakte het niet uit of koeien op stal stonden of bui-
ten, maar daarna “moet ergens een foute berekening zijn gemaakt”. De LTO wil
dat de fout wordt rechtgezet, maar niet op deze manier: “Eerst krijg je een boete
voor milieuverontreiniging, vervolgens krijg je een premie om die boete mee te
betalen.” Landschapsbeheer is wél een goede reden voor een weidepremie, maar
ook dan blijven er lastige vragen: wat is de definitie van een koe in de wei? Wie
gaat het controleren, wat zijn de voorwaarden en hoe hoog wordt de premie??
Ook wil de LTO liever niet dat de overheid de premie verstrekt: “Het moet uit de
markt komen.”® De grote marktpartijen, verenigd in de Nederlandse
Zuivelindustrie, zien echter “voorlopig geen kans om zelf boeren extra geld te
betalen voor weidemelk”, onder meer omdat de grote zuivelbedrijven zich steeds
meer op het buitenland richten, “en dat heeft geen boodschap aan Nederlandse

koeien in een cultuurhistorisch landschap”.?

In reacties op het krantenbericht wordt verder betoogd dat een heden-
daagse melkkoe ongeschikt is geworden voor het leven in de open lucht. Zoals in
de ingezonden brief getiteld “Showkoe”:'°
“Wanneer een koe als een ware topatleet veertig liter melk per dag produceert, is
het nog maar zeer de vraag of je die dan ook nog eens moet belasten met het
stofferen van ons landschap. Met zo’n productie heeft een melkkoe bij een om-
gevingstemperatuur van boven de tien graden Celsius al moeite zijn warmte kwijt
te raken.

Het doet deze koeien geen goed om ze 's zomers in de brandende zon in een wei
te jagen, zonder beschutting, met een ongeschikt eenzijdig grasrantsoen en de
praktische onmogelijkheid ze vaker dan twee keer per dag te melken. Ook wind,
hagel, onweer, te nat gras zijn zeker voor hoogproductieve melkkoeien niet ideaal.
In de huidige melkveehouderij is het welzijn van de melkkoe (en de melkvee-
houder) meer gediend bij een stal met goede ventilatie, veel daglicht, ruime
ligplaatsen, met zacht ligbed en de mogelijkheid tot uitloop.

De veehouder is daarnaast best bereid om voor de burger tegen betaling het jong-
vee en de droogstaande koeien in de wei tentoon te stellen.”

7 José Rompelberg, vakgroepvoorzitter Rundveehouderij LTO, Van 't Land, 09-08-2004
(www.ltonet.nl/Nieuws)

8  Jack Luiten, woordvoerder vakgroep Rundveehouderij LTO, Oogst, 23-07-2004
(www.ltonet.nl/Nieuws)

9 Directeur Pette, Nederlandse Zuivelindustrie, BN/De Stem, 26-07-2004

10 Ingezonden brief Jan Denissen, directeur opleiding Dier en Veehouderij, de Volkskrant, 30-07-2004
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Anderen menen juist dat het stalleven slecht is voor de koe: “Een koe heeft
weinig spek en huid over haar gewrichten en kan dus niet de hele dag liggen. Veel
koeien raken kreupel als ze niet meer de wei in mogen.”" Weidegang zou dus
goed zijn voor het welzijn van de dieren, hoewel verbetering van de stalomstan-
digheden het nadeel van de stal kan verkleinen.'2
De Stichting Natuur en Milieu benadrukt intussen het belang van de landschaps-
beleving: “De koe hoort gewoon bij het Hollandse landschap. Het is ondenkbaar
dat je op zondagmiddag langs lege weilanden zou fietsen.”'3 De kleine kaasmaker
CONO in de Beemster, die als het enige zuivelbedrijf in Nederland boeren nu al
extra betaalt voor weidemelk, onderstreept het landschapsargument: “Als we een
landschap zonder vee overhouden, dan doen we het niet goed als organisatie en
als samenleving.” Bovendien, aldus CONO onder verwijzing naar Wagenings
onderzoek, is weidemelk gezonder, ze bevat de kankerremmende stof CLA en ze
levert betere kaas op.'4

Enkele weken later gaf het LEI een nieuwe wending aan de discussie met
de stelling dat, in geld uitgedrukt, stalkoeien juist minder opleveren dan weide-
koeien. Boeren die hun koeien binnenhouden zijn een kwart meer kwijt aan dier-
gezondheidskosten en ook de arbeidskosten zijn hoger. Het verschil is het grootst
bij kleine melkveebedrijven. Een bedrijf met 55 koeien in de wei houdt per jaar
38.000 euro over, 17.000 euro meer dan eenzelfde bedrijf met de koeien op stal
(cijfers 2002). Ook na invoering van de nieuwe mestregels betwijfelt het LEI of het
op stal houden “financieel en bedrijfseconomisch wel interessant is”.'s

Terwijl de polemiek over de verdwijnende koe zich ontrolde, verschenen er
ook nieuwe koeien in het land: landschapsarchitect Adriaan Geuze liet gedurende
de zomer drie opblaasstieren van acht meter hoog langs de A2, de A4 en de A13
in het Groene Hart plaatsen, als protest tegen de verkwanseling van de Hollandse
horizon door de bouw van woonwijken, bedrijfsterreinen, bosjes, loodsen ‘en
ander ongerief’. Zelfs deze canvasrunderen (“Ze deinen zachtjes in de wind”)
hadden moeite zich te handhaven: “Blikseminslag en rukwinden hebben de reus-
achtige koeien omver gekregen. Van het exemplaar in Zoeterwoude werd het

11 Frank van Eerdenburg, hoofddocent faculteit diergeneeskunde Universiteit Utrecht, de Volkskrant,
24-07-2004

12 A.van den Pol-van Dasselaar, W.]. Carré, H. Hopster, G.C.P.M. van Laarhoven, C.W. Rougoor,
Belang van weidegang, WUR, Wageningen, 2002, Praktijkrapport 14

13 Marijke Brunt, Stichting Natuur en Milieu, de Volkskrant, 24-07-2004

14 BN/De Stem, 26-07-2004 (Verwijzend naar het onderzoek van o.a. dr.ir. Anjo Elgersma,
Wageningen UR, naar de relatie tussen graskwaliteit en landbouwproducten.)

15 NRC Handelsblad, o1-09-2004 (Verwijzend naar de Agri-Monitor van het LEL)



Landschapsarchitect Adriaan Geuze liet gedurende de zomer drie opblaasstieren langs de A2,
de A4 en de A13 in het Groene Hart plaatsen.

aggregaat opgeblazen, waarmee er lucht in wordt gepompt.”'® Toen een echte
koe de stroomkabel lostrok, ging zijn collega bij Nieuwer ter Aa “vervaarlijk
wapperen”."7

1.2 Voorlopige diagnose: ontkoppeling van landbouw
en land 29
Wie vanaf enige afstand de discussie over de koe in de wei op zich laat

inwerken, kan niet anders dan zich verwonderen: wat is er aan de hand in de

Nederlandse landbouw en op het Nederlandse platteland?

Nog maar enkele decennia geleden was het vanzelfsprekend dat de boer
weide nodig had om zijn koeien te houden. Soms fietste een stedeling langs, die
het vee in de wei al dan niet een aantrekkelijk gezicht vond. Ouders uit het dorp
maakten een ommetje en leerden hun kinderen hoe je een kalfje of een lammetje
aait. Maar voor zijn economisch bestaan was de boer niet van deze waardering
afhankelijk. Het recreatief, esthetisch en educatief genot voor de dorpeling of
stedeling was niet meer dan een neveneffect van de agrarische activiteit.
Inmiddels zijn de verhoudingen drastisch veranderd. Een groot deel van de boe-
ren heeft moeite om het hoofd boven water te houden en grijpt dan ook iedere
mogelijkheid aan om de kosten te beperken en de opbrengsten te verhogen. Eén
van die mogelijkheden is de indoor-melkveehouderij waarbij melkkoeien zelden of
nooit de stal verlaten. Koeien in de wei zijn een luxe die de boer zich niet meer
kan veroorloven en als de burger wel graag koeien wil zien, moet hij ervoor

16 de Volkskrant, 14-08-2004
17 de Volkskrant, 21-08-2004
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betalen. Net als voor agrarisch natuurbeheer. Gratis genieten van het landschap is
voorbij.

In een notendop passeren hier enkele verschijnselen de revue die zich ook
in de Nederlandse landbouw als geheel voordoen. Tegenover een verzwakte agra-
rische productiesector staat de opkomst van de ‘belevingseconomie’ waarvan ook
boeren een graantje meepikken. Bij veel burgers bestaat onbehagen over de hui-
dige landbouw maar ook onzekerheid of onenigheid over alternatieven. Dit alles
vindt plaats in een sterk verstedelijkt land tegen de achtergrond van een geliberali-
seerde wereldeconomie.

Het meest opmerkelijke verschijnsel, in de optiek van de VROM-raad, is de voort-
gaande ontkoppeling tussen landbouw als economische activiteit en landbouw als
ruimtelijke activiteit. Dit vergt enige uitleg.

De landbouw als bedrijfstak staat in een bepaalde relatie tot de ruimte die
zij gebruikt. Die relatie is niet statisch. In de afgelopen 150 jaar hebben zich twee
a drie ingrijpende transformaties voorgedaan die niet alleen ‘binnen’ de landbouw
gevolgen hadden, maar die ook de positie van de landbouw in de ruimtelijke orde
als geheel veranderden. Het gaat om de landbouwcrisis in de jaren 1880-1895, het
‘nooit meer honger'-beleid in de wederopbouwtijd na 1945 en de daarop volgende
ombouw naar productie voor de wereldmarkt. De oorzaken lagen in het binnen-
land maar vooral ook in de internationale economische en politieke verhoudingen.
De oplossing werd telkens gezocht in een ‘heruitvinding’ van de Nederlandse
landbouw in economische, sociale maar ook ruimtelijke zin. Met telkens drasti-
sche landschappelijke veranderingen als gevolg.

Ook nu staat de verhouding tussen landbouw en ruimte op losse schroeven. Het
voorstel voor een weidekoeienpremie illustreert dit. Het vertrouwde paradigma
‘Koe in de wei’ wankelt; de economische activiteit van de melkveehouderij maakt
zich los van de ruimtelijke activiteit van de weidegang. Ervoor in de plaats komt
‘Koe in de stal + een lege weide’, en eventueel ‘Koe tegen meerprijs in de wei’.
Deze schifting van economische en ruimtelijke activiteit voltrekt zich in de gehele
land- en tuinbouwsector. Veel bedrijfstakken die economisch gezien succesvol
zijn, zoals de glastuinbouw en de sierbloementeelt, hebben zich al zo ver losge-
maakt van de grond dat het de vraag is of ze nog ‘landbouw’ kunnen heten. Ook
de vleesveehouderij (kalveren, varkens, kippen) speelt zich nauwelijks nog in de
buitenlucht af. Intussen leiden veel grondgebonden teelten (akkerbouw) een eco-
nomisch marginaal bestaan. Dat nu ook melkvee op stal blijft, lijkt niet meer dan
een volgende stap in een ontwikkeling die al langer gaande is, zij het een stap die

bij velen een gevoelige snaar raakt.



De vitale agrosector krijgt dus steeds meer industriéle trekken, waarbij de
activiteiten zijn samengebald op een betrekkelijk klein grondgebied, maar wat
gebeurt intussen met de rest van de grond? Wat doet de veehouder met de weide
als hij er zijn koeien niet meer laat grazen? Verrassend genoeg lijkt er ineens
boerenland ‘over’ te zijn, maar wat houdt dit in?

In de afgelopen jaren is wel eens verondersteld dat een groot deel van het
Nederlandse landbouwareaal spoedig zal worden afgestoten.’® Dat zou goed uit-
komen, want met de vrijkomende grond kunnen dan de ruimteclaims voor stede-
lijke uitbreidingen, infrastructuur, natuur, recreatie en water worden gehonoreerd.
Deze verwachtingen zijn inmiddels bijgesteld. Het is niet erg waarschijnlijk dat er
plotseling heel veel grond vrijkomt.

Maar daarmee is de vraag naar de toekomst van het agrarisch areaal nog niet
beantwoord. Wordt er grond verwaarloosd, op een bedrijfseconomisch zacht pitje
gezet, slechts aangehouden vanwege bijkomend profijt zoals melkquota of
gebruikt voor extensievere teelten dan voorheen zoals schapen in plaats van melk-
vee? Voltrekt zich een verdere schaalvergroting of grijpen nieuwe ‘stedelijke’ eco-
nomische activiteiten om zich heen, zoals paardenhouderij en zorgboerderijen?
Wordt de beleving van het landschap een bron van inkomsten nu de bewerking 31
van de grond dat steeds minder is?

Deze vragen maken duidelijk dat de economische toekomst van de agrarische
sector en de ruimtelijke toekomst van het landelijk gebied niet langer automatisch
parallel lopen. Het is belangrijk dit vast te stellen. Vaak worden ‘landbouw en lan-
delijk gebied’ nog in één adem genoemd, alsof er een blijvende lotsverbondenheid
tussen deze twee bestaat. Die lotsverbondenheid is onzeker geworden, zo meent
de VROM-raad. De koppeling tussen het economisch functioneren van de agrari-
sche sector en haar ruimtelijke expressie (de ruimtelijke orde) verandert funda-
menteel, en er zijn nieuwe dilemma’s en paradoxen ingeslopen.

Het vraagstuk van de veranderende landbouw — wat is hier gaande, waar-
toe leidt het, welke keuzen zijn mogelijk, gewenst of noodzakelijk — is in meerdere
opzichten van belang. Het vereist aandacht vanuit onder meer economisch,
technologisch, sociaal en ruimtelijk perspectief. Het laatstgenoemde is de invals-
hoek van de VROM-raad. Als de voorlopige diagnose juist is, is de driehoeks-
relatie tussen de ruimtelijke ordening, de landbouwsector en het landschap
dringend aan herziening toe. Deze herziening vindt al plaats in de praktijk, en zal

18 WRR, Grond voor keuzen; Vier perspectieven voor de landelijke gebieden in de Europese
Gemeenschap, Den Haag, 1992 en P.H. Vereijken, H.J. Agricola, Transitie naar niet-agrisch gebruik
van het buitengebied, Alterra, Wageningen, 2004, Rapport 809
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ook moeten doorklinken in het denken en in het beleid. De VROM-raad wil met
dit advies een bijdrage leveren aan de gedachtevorming.

1.3 Ruimtelijke ordening en landbouw:

geschiedenis van een relatie

De relatie tussen ruimtelijke ordening en landbouw in Nederland gaat
tenminste duizend jaar terug, althans als we ruimtelijke ordening in brede zin
beschouwen als planmatige inrichting op basis van een min of meer collectieve
afweging van belangen.'®
Een korte blik op deze lange geschiedenis maakt duidelijk dat de veel gehoorde
stelling ‘De boer heeft het landschap gemaakt’ onvolledig is. In werkelijkheid is
het Nederlandse landschap gemaakt in een wisselwerking tussen collectief plan-
matig ingrijpen (van boven- of buitenaf) en het bewerken van de grond door de
boer (van onderop). Veel kenmerkende eigenschappen van ons landschap zijn het
resultaat van collectieve ingrepen van waterstaatkundige, bodemkundige en orga-
nisatorische aard die eerder vé6r de boer dan déér de boer plaatsvonden. Nadat
aldus gunstige voorwaarden voor de landbouw waren gecreéerd, kon de boer het
landschappelijke scheppingswerk voortzetten. De mengverhouding in de wissel-
werking en het resultaat ervan verschilden per regio, per grondsoort en per tijd-
perk, en de uitkomst van al deze processen is een grote verscheidenheid aan
landschappen.

Voorbeelden van collectief en planmatig optreden waren de middeleeuwse
ontginningen door kloosterorden, de grote stedelijke investeringsprojecten in de
17¢ eeuw (droogmakerijen, buitenplaatsen en landgoederen) en in de 19¢ en 20¢
eeuw projecten van de ontginningsmaatschappijen als Heidemij en Grontmij. In
de 19® en 20° eeuw nam daarnaast de Staat een groot deel van de collectieve
planning op zich (landaanwinning, de grote inpolderingen).

Deze collectieve plannen dienden vrijwel altijd meerdere doelen. Er werd boeren-
land gemaakt en de condities voor het boeren werden verbeterd, maar er was ook
een veelheid van andere motieven. Zoals de praktische verspreiding van het
christendom (middeleeuwen), het behalen van rendement op investeringen, het
aangenaam buiten wonen en het temmen van de ‘waterwolf’ (17¢ eeuw), de bevor-
dering van de territoriale cohesie in het proces van natievorming (19¢ eeuw),
werkverschaffing, ‘nooit meer honger’ en het verstevigen van de Nederlandse

concurrentiepositie (20 eeuw).

19 De ruimtelijke ordening in strikte, formele zin bestaat minder dan een eeuw.
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De steden Alkmaar en Hoorn investeerden samen met particulieren in de droogmaking
van de Schermer in de 17e eeuw.

In de plannen komen dus agrarische belangen en algemene belangen
samen. Dat gebeurt soms harmonieus, soms conflicterend. Het zwaartepunt in
deze relatie verschuift onder invloed van de belangenstrijd maar ook onder
invloed van nieuwe ideeén. De wisselwerking is bovendien geen gesloten relatie;
er werken tal van externe factoren op in, zoals technische vernieuwing, internatio-
nale politieke en economische verhoudingen, veranderende claims op de grond
onder invloed van de verstedelijking, nieuwe consumenteneisen, veranderende
opvattingen over de rol van de overheid, enzovoorts.

Zo maakte de Europese landbouw aan het eind van de 19® eeuw een diepe crisis
door, onder meer door de massale import van goedkoop Amerikaans graan, die
mede mogelijk werd dankzij de komst van de telegraaf en het stoomschip. Deze
crisis leidde tot een drastisch gewijzigde ruimtelijke orde met een sterk ‘afge-
slankte’ agrarische bevolking en een steeds intensievere landbouw als antwoord
op de nieuwe internationale verhoudingen. Ook de uitvinding van kunstmest aan
het eind van de 19¢ eeuw had ingrijpende gevolgen, zoals een nieuwe ontgin-
ningsgolf, de afschaffing van de markes en het vrijwel verdwijnen van de heide in
Nederland.

Van invloed was ook de Woningwet van 1901 als het startpunt van de moderne

tijd waarin geleidelijk aan de ruimtelijke ordening als beleidsdiscipline vorm kreeg.

De pioniers op dit terrein combineerden opvallend vaak hun belangstelling voor
het stedelijke woningvraagstuk met interesse in natuur en landschap als tegengif
voor de ‘zieke’ stad.2® Het landelijk gebied was in hun ogen niet langer het exclu-
sief domein van de landbouw, maar had ook een functie in het oplossen van

20 Deze verwantschap is te traceren tot en met personele unies tussen oprichters van
Natuurmonumenten en oprichters van het NIROV.
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stedelijke problemen. Dit idee is terug te vinden in de vroegste streekplannen en
ook in de roep om een nationaal ruimtelijk beleid.'

Een heftige botsing van belangen en ideeén vond plaats ten tijde van de
economische crisis van de jaren dertig. De massale werkloosheid werd mede
bestreden met projecten in het buitengebied, waaronder nieuwe ontginningen.??
Deze vormden een splijtzwam in de jonge natuurbeschermingsbeweging: de ‘pre-
ciezen’ waren faliekant tegen het ontginnen van moerasgebieden, de ‘rekkelijken’
accepteerden de economische noodzaak van de projecten maar wilden wel
inschakeling van ‘landschapskundigen’ om van het resultaat een mooi landschap
te maken. Met de rekkelijke benadering begon de overheidszorg op het gebied
van het landschappelijk begeleiden van landbouwtransformaties. De landschaps-
kundigen werden ook betrokken bij de eerste ruilverkavelingen, in een rol die veel
later is geformaliseerd in de Ruilverkavelingswet van 1953.

Na 1945 kwam de ruimtelijke ordening op rijksniveau tot bloei, met de
beheerste begeleiding van de verstedelijking als het hoofdonderwerp. Tegelijkertijd
kreeg de grote, moderne landbouw ruim baan, om Nederland in een nieuwe oor-
logstijd zelfvoorzienend te laten zijn. Ruimtelijke ordening en landbouw hadden
grotendeels parallelle belangen, zoals een stabiele scheiding tussen stad en land.
In hun onderlinge taakverdeling zorgde de landbouw grotendeels voor haar eigen
ruimtelijke ordening, terwijl de rijksoverheid zich inzette voor het behoud van
landschappelijke verscheidenheid en natuurlijke en culturele kwaliteiten.

Vanaf 1965 begonnen de doelen te divergeren. De landbouw groeide, mede
dankzij Europese steun, uit tot een enorme productiemachine en een groot
exportsucces.?3 Maar dit had een prijs: een extreem hulpstoffengebruik, systemati-
sche vervuiling, versnippering van natuurgebieden en een ravage in de rijkdom
aan plant- en diersoorten die voorheen met het agrarische cultuurlandschap
verbonden was. De maatschappelijke ergernis hierover nam toe en zo werd de
landbouw weer een onderwerp in de ruimtelijke ordening.

Het Europese jaar voor de Natuur 1970 (N-70) is te zien als een keerpunt.
De polarisatie tussen de natuur- en milieubeweging en de landbouwlobby

21 Op het internationale stedenbouwcongres in Amsterdam van 1927 hield de planoloog avant-la-lettre
Van Loohuizen een vurig pleidooi voor ‘het op nationaal niveau rangschikken van natuur en
recreatieruimten’.

22 Andere werkverschaffingsprojecten waren onder meer het Amsterdamse bos, het plan-Lely met de
Afsluitdijk en de Wieringermeer en de eerste ruilverkavelingen.

23 De productiviteit nam zo spectaculair toe dat Nederland, in dollars en biomassa uitgedrukt, een even
grote agrarische grootmacht werd als Australié.



verscherpte zich. In de ruimtelijke ordening werd gestreefd naar verweving van
landbouw en natuur (Relatienota?4), maar de verzoening bleef uit en in de jaren
tachtig kozen de natuurbeschermers voor scheiding (Natuurbeleidsplan,?> ecolo-
gische hoofdstructuur). De huidige praktijk is een mengvorm van natuurgebieden,
natuurontwikkelingsgebieden, waardevolle agrarische cultuurlandschappen en
agrarisch natuurbeheer.

Intussen leek er geen positieve relatie meer te bestaan tussen ruimtelijke orde-
ning en landbouw. In de nota’s over de ruimtelijke ordening is na 1985 vrijwel
geen programma voor de landbouw te vinden.?® De landbouw was voor de ruim-
telijke ordening een zwarte doos geworden. De optimalisering van de externe
productieomstandigheden was klaar en de ruimtelijke ordening leek uitgewerkt en
afgedaan. De landbouw werd steeds meer een negatieve entiteit in de ruimtelijke
ordening. Met de discussie over natuur, de mestproblematiek en de invoering van
de melkquota verschoof het accent naar de niet-agrarische belangen van het
platteland.

De verzwakking van de landbouwsector in de jaren negentig, gecombi-
neerd met de sterke groei van andere economische bedrijfstakken, zorgden ervoor
dat de ruimtelijke ordening de landbouw vooral ging zien als grootleverancier van
grond voor andere functies, zoals stedelijke uitbreidingen, infrastructuur, natuur,
recreatie en vooral waterbeheer. In de aanloop naar de Vijfde Nota werd berekend
dat er bij de landbouw tot 2030 tussen de 170.000 en 475.000 hectare te halen
was.?’

Ook de veranderende planningscultuur vanaf de Vierde Nota kwam een construc-
tieve visie op de landbouw niet ten goede. De ruimtelijke ordening werd selectie-

ver en daardoor vielen diverse beleidsthema’s voor de landelijke gebieden weg.?

Vinex stond in het teken van woningbouw en infrastructuur. De Vijfde Nota bood

een uitgewerkte analyse van alle ruimteclaims, maar het pakket beleidsvoorstellen
bleef bescheiden. Intussen verschoof het zwaartepunt van de ruimtelijke ordening
van het integrale VROM-beleid naar sectoraal ruimtelijk beleid van de ministeries

van EZ, V&W, LNV en OCW. De lange, moeizame discussie over subsidiariteit en

decentralisatie zorgde voor verdere verlamming en onzekerheid.

24 Nota inzake de relatie tussen de landbouw en natuur en landschap, ministeries van LV, CRM en
VRO, Den Haag, 1975

25 Natuurbeleidsplan, 1990

26 Vierde Nota Ruimtelijke Ordening, 1988; Vierde Nota Extra, 1990; Nota Ruimte, 2004

27 Ministerie van VROM, Rekenen met Ruimte, Den Haag, 2000

28 Wel werden verschillende internationale studies uitgevoerd, zoals Changing agricultural landscapes
(Ruimtelijke verkenningen, 1987), Perspectives in Europe (Rijksplanologische Dienst, 1991), Pigs in
Space (studie over de intensieve veehouderij in West-Europa, RPD).
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Dat zich diepgaande veranderingen voordeden in de landbouw, en daar-
door ook in het landelijk gebied, bleef al met al jarenlang buiten het gezichtsveld
van de ruimtelijke ordening. Er was wel beleidsmatige aandacht voor thema'’s als
plattelandsvernieuwing en verbreed plattelandsbeleid, en ook voor afzonderlijke
agrarische sectoren zoals de glastuinbouw, maar niet voor de landbouw als
geheel. De zwarte doos was een blinde vlek geworden.

De ruimtelijke ordening heeft, zo vermoedt de raad, zelfs de begrippen of de taal
verleerd waarmee ze de ontwikkelingen in de landbouw kan beschrijven en op
waarde kan schatten. Haar analytisch instrumentarium is toegesneden op tal van
ruimtelijke vraagstukken — en heeft zich de laatste jaren verder ontwikkeld op het
gebied van bijvoorbeeld netwerkvorming — maar niet op de zaken die nu op ruim
zestig procent van het Nederlandse grondgebied indringend aan de orde zijn.

Dat kan niet zo blijven, meent de raad. Nu de landbouw ingrijpend veran-
dert, moet de ruimtelijke ordening daarop reageren. Een zwaarwegend argument
hiervoor is het feit dat een steeds groter deel van het landbouwbeleid door de EU
wordt bepaald. Ogenschijnlijk betekent dit dat de nationale overheid nog verder
kan terugtreden. Het tegendeel is waar. Juist vanwege de macht van de EU is het
van het grootste belang dat het kabinet een heldere en solide visie ontwikkelt op
landbouw en ruimte, want alleen op basis van zo'n visie kan Nederland effectief
invioed uitoefenen op de koers van de EU. Een nationale overheid die in Brussel
uitsluitend opereert op basis van belangenbehartiging namens de eigen sectoren,
sluit zichzelf buiten de ideeénstrijd over de toekomst van de rurale gebieden,
waarop andere landen zich al volop intellectueel voorbereiden.

1.4 Actuele beleidscontext: de Nota Ruimte

De huidige beleidscontext voor het denken over ruimtelijke ordening en
landbouw wordt vooral aangegeven door de recente Nota Ruimte (2004). Voor dit
advies zijn drie elementen in deze nota relevant.

In de eerste plaats de inhoudelijke visie op de landbouw en het landelijk
gebied. De nota lijkt het beeld van de grote stilte in de dialoog tussen de land-
bouw en de ruimtelijke ordening op hoofdlijnen te bevestigen. Het kabinet formu-
leert wel nieuwe aanspraken op het landelijk gebied, maar gaat nauwelijks in op
de agrarische ontwikkelingen. De grondgebonden landbouw blijft goeddeels bui-
ten beeld. De nota geeft aan dat de overheid een taak heeft bij het scheppen van
condities voor de ‘greenports’ en de landbouwontwikkelingsgebieden. De raad mist
echter een strategie voor de omgang met intensieve agrarische teelten als de
intensieve veehouderij of de glastuinbouw buiten de bundelingsgebieden.



In de nota erkent het kabinet dat er belangrijke langetermijnopgaven liggen die
van grote invloed zullen zijn op de inrichting van de landelijke gebieden (water-
problematiek, milieuvraagstuk, woonwensen) maar bij deze erkenning blijft het. Al
met al gaat de nota maar zeer beperkt in op de grote, complexe en langdurige ver-
anderingen in de landbouw en de ruimtelijke vragen die zij oproepen.

In de tweede plaats introduceert de nota een nieuwe sturingsfilosofie, waarin
de verschillende verantwoordelijkheden van de ruimtelijke ordening op rijksniveau
worden omschreven. De achtergrond hiervan is de wens van het kabinet om een
terughoudend ruimtelijk beleid te voeren. De Nota Ruimte legt minder nadruk op
de klassieke opgave van de ruimtelijke ordening — de afstemming van ruimte en
samenleving ter wille van die samenleving — en volstaat met het streven om
ruimte vrij te maken voor sterke maatschappelijke belangen. Verder zijn decentra-
lisering en een soepeler toelaten van ontwikkelingen kenmerkend voor deze nota.
De ambitie om alles vanuit Den Haag te sturen wordt verlaten.

Als kerntaak ziet de nota de verantwoordelijkheid van het Rijk voor het systeem
van de ruimtelijke ordening. Deze ‘systeemverantwoordelijkheid’ wordt uitgewerkt
met het begrip ‘basiskwaliteit’, dat waarden betreft die overal ten minste gegaran-
deerd worden door middel van een beperkt aantal generieke regels. De provincies
worden hiervoor verantwoordelijk gesteld, waarna het Rijk toetst. Waar het Rijk
resultaatverantwoordelijk of eindverantwoordelijk is, zal het sterkere middelen
inzetten.

De raad wil hier alvast enkele kanttekeningen plaatsen. De raad vraagt zich af of
deze ‘Angelsaksische’ koers wel evenwichtig is uitgewerkt. Het liberale aspect van
de Angelsaksische planningscultuur klinkt al door maar in het beleid ontbreken de
keiharde afspraken over rechten en plichten met betrekking tot beschermings-
waardige objecten, die ook een onlosmakelijk deel uitmaken van de
Angelsaksische planning. Zo zijn de nationale landschappen in de Verenigde
Staten een zeer harde planologische categorie, maar in Nederland boterzacht. Als
het kabinet een transformatie van het ruimtelijke ordeningsbeleid in deze richting
wenst, is deze op dit punt nog maar halverwege gevorderd.

De raad onderkent de beperkte sturings- en investeringsmogelijkheden van de
overheid. Maar deze beperking onderstreept naar het oordeel van de raad des te
meer de noodzaak van een uitgesproken en trefzekere visie op wat de overheid
wél kan en moet doen. Het sleutelbegrip ‘systeemverantwoordelijkheid’ biedt
daartoe goede aanknopingspunten. Ook in het ruimtelijk beleid voor de landbouw
en de landelijke gebieden verdient het aanbeveling om het systeem en de bijbeho-
rende verantwoordelijkheid nader te omschrijven. In de nota gebeurt dit nog
onvoldoende. De raad wil met dit advies graag bijdragen aan de verdere uitwer-
king van de systeemverantwoordelijkheid.
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In de derde plaats is de Nota Ruimte nadrukkelijk bedoeld als integratie-
kader voor het ruimtelijk beleid van alle sectoren. De raad juicht dit toe maar ziet
dit inzake de landbouw nog niet geconcretiseerd. De Agenda Vitaal Platteland vult
deze leemte slechts gedeeltelijk op.

1.5 Probleemstelling en leeswijzer

Nog maar enkele decennia geleden was het vanzelfsprekend dat de boer
weide nodig had om zijn koeien te houden en akkers voor zijn granen, suikerbie-
ten of aardappelen. Het landschap was daarop afgestemd. Inmiddels zijn de ver-
houdingen drastisch veranderd. Een groot deel van de boeren heeft moeite om
het hoofd boven water te houden. De landbouw als economische activiteit maakt
zich los van de landbouw als ruimtelijke activiteit. De meest rendabele teelten con-
centreren zich op een klein deel van de grond. Tegenover een verzwakte agrari-
sche productiesector staat de opkomst van de ‘belevingseconomie’ waarvan ook
boeren een graantje meepikken. Het productielandschap wordt consumptieland-
schap.
De gevolgen zijn ingrijpend ook al zijn hun precieze vorm, richting en omvang
nog hoogst onzeker. Het vertrouwde decor van het agrarisch cultuurlandschap
staat op instorten. Landbouw kan in bepaalde gebieden onmogelijk worden; ver-
trouwde agrarische landschappen veranderen of kunnen zelfs verdwijnen.
De economische toekomst van de agrarische sector en de ruimtelijke toekomst
van het landelijk gebied lopen niet langer automatisch parallel. De driehoeks-
relatie tussen de ruimtelijke ordening, de landbouwsector en het landschap is
dringend aan herziening toe en dat zal moeten doorklinken in het beleid.
Daarover gaat dit advies.

De uitgangssituatie is ongunstig. De raad vermoedt dat de ruimtelijke
ordening de taal verleerd heeft waarmee ze de ontwikkelingen in de landbouw kan
waarderen. De Nota Ruimte en zelfs de Agenda Vitaal Platteland gaan naar het
inzicht van de raad niet diep genoeg in op de enorme dynamiek die de land- en
tuinbouw kenmerkt en de alarmerende gevolgen daarvan voor de ruimtelijke
ordening.

De raad meent daarom dat er alle aanleiding is om de ooit zo hechte relatie
tussen de landbouw en de ruimtelijke ordening nader te analyseren. Wat kan de
landbouw als belangrijk eigenaar, gebruiker en beheerder van het platteland nog
betekenen voor de ruimtelijke ordening? En hoe kan de ruimtelijke ordening bij-
dragen aan de transitie van de landbouw en de daaraan verbonden transformatie
van het landelijk gebied?

De VROM-raad meent dat dit vraagstuk iedereen aangaat — de samenleving als



Productie, beheer of beleving?

geheel, de direct betrokken sectoren en de overheden op lokaal, provinciaal, natio-
naal en Europees niveau. Met dit advies hoopt de VROM-raad allen van dienst te
zijn, maar uiteraard is het advies primair gericht tot de Nederlandse regering en
het parlement. Het advies is vooral agenderend van aard: de raad acht het hoogst
noodzakelijk om dit onderwerp op de politiek agenda te zetten, de raad draagt
daarnaast een aantal agendapunten aan en geeft bij sommige agendapunten ook
al een voorzet voor de invulling ervan, voor zover dit binnen de eigen deskundig-
heid ligt.

In het advies is een belangrijke plaats ingeruimd voor het inventariseren
van feiten, verwachtingen en opvattingen als basis voor het advies. Hierin wordt
zichtbaar wat de veranderingen in de landbouw en de landelijke gebieden tot
dusver zijn, hoe ze zich naar verwachting in de toekomst zullen voortzetten, en
welke problemen, mogelijkheden en keuzemomenten zich daarbij voordoen.

De indeling van het advies is als volgt:

Feiten: De raad heeft getracht een helder en feitelijk beeld te schetsen van de land-
bouw zoals die op dit moment is; een beeld dat zo veel mogelijk vrij is van achter-
haalde percepties, mythen en wensbeelden (hoofdstuk 2).

Verwachtingen: De raad heeft een aantal factoren onderzocht die naar verwachting
de toekomst van de landbouw sterk zullen bepalen, waarbij overigens zeer brede
onzekerheidsmarges blijven bestaan (hoofdstuk 3).

Opvattingen: Vanuit de gedachte dat de toekomst kan worden beinvloed door
welbewuste keuzen op basis van uitgesproken visies, heeft de raad een aantal
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deskundigen gevraagd naar hun opvattingen over de waarschijnlijke en/of
gewenste toekomst (hoofdstuk 4).

Advies: De snelle lezer kan de analytische hoofdstukken 2, 3 en 4 desgewenst over-
slaan en zich meteen wenden tot het eigenlijke advies (hoofdstuk s).
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Verlaten boerderij uit 1916, stille getuige van schaalvergroting (Haarlemmermeer)



2 Hoe staat de landbouw ervoor?

2.1 Inleiding

Het Jaar van de Boerderij, 2003, vestigde de aandacht op opmerkelijke
feiten over het boerenbedrijf. Zoals het gegeven dat er van de 192.000 boerderij-
complexen die Nederland in 1940 telde, nu nog slechts 91.000 resteren, ofwel
minder dan de helft. En dat er van deze 91.000 nog maar 38.000 als boerderij
worden gebruikt. Zestig procent van de nog bestaande vooroorlogse boerderijen
heeft dus een niet-agrarische functie.?9 Dat worden er alleen nog maar meer, want
tweederde van de nu nog actieve boeren heeft opvolgingsproblemen.
Deze cijfers tekenen de enorme veranderingen die zich reeds in de landbouw heb-
ben voltrokken. Ze laten zien dat de vertrouwde koppeling tussen de economische
activiteit (landbouw) en de ruimtelijke expressie (boerderij als gebouw) niet langer
vanzelfsprekend is. Veel activiteiten die tot de landbouwsector, de agrofoodsector,
worden gerekend, vinden plaats in gebouwen die niet als boerderijen zijn te her-
kennen en omgekeerd dankt het merendeel van de historische boerderijen zijn
voortbestaan aan andere dan agrarische functies. Vroeger zag je een boerderij en
dacht je: “Ah, daar woont en werkt een boerengezin”, maar nu kun je daarvan niet 41
langer zeker zijn.3°
Dat roept vragen op over onze feitenkennis van de huidige landbouw. Kloppen de
beelden die we van de landbouw hebben? Of lopen ze wellicht achter op de feite-
lijke situatie? Zijn ze mede ingegeven door herinneringen, ideaalbeelden en
mythen over de landbouw zoals ze ooit was of zoals wij haar graag zouden zien?

De landbouw is niet altijd wat ze lijkt, en om te kunnen nadenken over
haar toekomst, is het eerst noodzakelijk het beeld scherp te stellen en bij de tijd
te brengen. In dit hoofdstuk wordt getracht in kort bestek zicht te krijgen op de

29 Stichting Historisch Boerderij-Onderzoek (SHBO), 2001. De SHBO definieert boerderijen van voor
1940 als historische boerderijen en komt tot een aantal van 192.000 boerderijen in 1938. Dit is veel
lager dan het aantal agrarische bedrijven dat er volgens de landbouwtelling in 1940 bestond. Het
verschil is verklaarbaar doordat de SHBO alleen bedrijven meerekent met meer dan één hectare
landbouwgrond. Bij kleinere bedrijven zullen veel gebouwen zitten die niet herkenbaar zijn als boer-
derij; de kleine boeren en tuinders vallen af. Ook opvallend is dat de SHBO het aantal van 38.000
historische boerderijen die nog in agrarisch gebruik zijn “vrijwel zeker nog sterk geflatteerd” noemt.
De reden daarvoor is dat zeer veel boeren aan het afbouwen zijn of eigenlijk al met de bedrijfsvoe-
ring gestopt zijn.

30 Sake Elzinga, fotoserie van NRC Handelsblad-fotograaf: Het tweede leven; Boerderijen in Drenthe.
Deze fotoserie levert een goed beeld van het hergebruik van boerderijen als asielzoekerscentrum,
atelier, bordeel, buurt- en clubhuis, café, caravanstalling, dierenpension, fabriek, garage, galerie,
gemeentehuis, gezondheidscentrum, kinderopvang, muziekschool, opslagplaats, paardenlogement,
restaurant, sauna, sportschool, tweede woning, woning en zwembad. Drents Museum, 2003
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landbouw zoals die er nu voorstaat. Hij wordt waar mogelijk vergeleken met de
Europese Unie als geheel en ook in historische context geplaatst.

De gegevens zijn geordend naar drie gedaanten van de landbouw, te weten de
landbouw als grondgebruiker en producent (paragraaf 2.2), als dragende factor
van de samenleving in het landelijk gebied (paragraaf 2.3) en als beheerder of
beheerser van landschap, waterstaat, milieu en natuur (paragraaf 2.4). In deze
indeling zijn respectievelijk de economische, sociale en ecologische invalshoek te
herkennen, ofwel profit, people en planet. In de slotparagraaf worden enkele eerste
conclusies getrokken (paragraaf 2.5).

De gegevens in dit hoofdstuk zijn grotendeels afkomstig van de website
van Eurostat, het rapport European agriculture entering the 21 century van het
Directoraat-Generaal Landbouw, het Landbouw-economisch bericht 2003 van het
LEIl, de Milieubalans 2003 van het RIVM en de Natuurbalans 2003 van het Milieu-
en Natuurplanbureau. Andere bronnen worden specifiek genoemd. In een aantal
gevallen zijn er (kleine) verschillen tussen Europese en Nederlandse statistische
data. Ook valt op dat ondanks jarenlange Europese samenwerking de statistieken
nog niet voor alle landen en voor alle onderwerpen even goed beschikbaar zijn.
De gegevens over Europa zijn gepresenteerd voor de ‘EU15’, de Europese Unie
van de 15 lidstaten, zoals deze tot 1 mei 2004 bestond.

2.2 Landbouw als grondgebruiker en producent

2.2.1 Grondgebruik, werkgelegenheid en productiewaarde

Wie de landbouw als economische activiteit wil beschouwen, moet onder-
scheid maken tussen de primaire land- en tuinbouwbedrijven en de ‘secundaire’
bedrijfstakken die zich toeleggen op toelevering, verwerking en distributie van
agrarische producten. Samen vormen zij het zogeheten agrofoodcomplex dat als
geheel ruim tien procent van de nationale werkgelegenheid en het bruto nationaal
product (BNP) en twintig procent van de Nederlandse export verzorgt.
De primaire land- en tuinbouw is ruimtelijk gezien van belang als de grootste
grondgebruiker van Nederland. Het landbouwareaal in gemeten maat — de
beteelde oppervlakte — was in 2000 bijna twee miljoen hectare. Met de erven,
waterlopen, wegen en kleine natuurelementen in agrarisch gebied meegerekend
is zelfs 69 procent van Nederland (2,3 miljoen hectare) overwegend landbouw-
gebied.3'
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Figuur 2.1 Agrarisch grondgebruik en landbouwgebieden.3

In dit gebied werken 181.000 mensen op 97.500 land- en tuinbouwbedrij-
ven. Zij realiseren gezamenlijk een toegevoegde waarde van 8,3 miljard euro. Het
aandeel in de nationale werkgelegenheid is 2,8 procent en het aandeel in het BNP
is 2,2 procent. De belangrijkste agrarische productietakken zijn de glastuinbouw,
de intensieve veehouderij, de melkveehouderij, de vollegrondsgroenteteelt, de
akkerbouw en de bosbouw. De verspreiding van de verschillende sectoren over

Nederland is te zien in figuur 2.1.

31 Naast 69 procent in agrarisch gebruik is 16 procent van het landoppervlak in overig ‘groen’ gebruik
(bos, natuur en recreatie) en 15 procent in ‘rood’ gebruik (woon- en werkgebied, infrastructuur en
overige gronden). CBS Statline, 2004, Cijfers 2000

32 Alterra (10/2003). Bijdrage aan een advies over de toekomst van de landbouw en de landelijke gebie-
den; onderzoek in opdracht van de VROM-raad, Wageningen.
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Bollenteelt

Een voorbeeld van een intensieve teelt die de laatste twintig jaar een storm-
achtige ontwikkeling heeft doorgemaakt is de bollenteelt. Het areaal is in
deze periode gegroeid van 14.000 hectare in 1980 tot bijna 25.000 hectare
in 2003. De verwachting is dat de top van de groei van het areaal nu wel
zo'n beetje bereikt is; de prijzen voor bollen op de internationale markt zijn
al aan het dalen. De bollenteelt heeft zich in Nederland zo sterk kunnen
ontwikkelen door een combinatie van factoren: een gunstige bodem en
klimaat, aanwezigheid van veel kennis en een uitmuntend handelscircuit.
In de bollenteelt wordt een onderscheid gemaakt tussen permanente teelt
en de teelt in vruchtwisseling, de ‘reizende bollenkraam’. Hierbij worden
buiten de kerngebieden bollen geteeld vanwege de ruimere vruchtwisseling
(geen grondontsmetting nodig), ruimtegebrek in de gebieden waar perma-
nent geteeld wordt, en het verhogen van de productie (bepaalde bollensoort
doet het goed op bepaalde grond). Een bollenteler sluit dan bijvoorbeeld een
contract met een akkerbouwer in Flevoland die de grond levert en het
gewas verzorgt. De bollenteler levert het uitgangsmateriaal en neemt het
product weer mee. De permanente teelt van bloembollen vindt voorname-
lijk plaats op specifieke zandgebieden in Noord-Holland en in Zuid-Holland
op de traditionele geestgronden van de Bollenstreek in de binnenduinrand-
zone. Dit gebied met de Keukenhof als stralend middelpunt trekt jaarlijks
honderdduizenden toeristen. De reizende bollenkraam is te vinden in
kleigebieden (West-Friesland, Flevoland, Noordoostpolder, Noordschil) en

zandgebieden verspreid over Nederland.33

De secundaire agrarische sector bestaat uit bedrijven die actief zijn in toele-

vering, verwerking en distributie van agrarische producten.34 Deze sector biedt

werk aan 489.000 mensen ofwel 7,6 procent van de nationale werkgelegenheid,

en zij levert een toegevoegde waarde van 31 miljard euro, gelijk aan 8,0 procent
van het BNP.
De secundaire sector is ruimtelijk gezien verregaand geincorporeerd in het stede-

lijke en infrastructurele systeem. Haar ruimtebeslag beperkt zich tot de gewone

industrie- en bedrijventerreinen. Daarnaast zorgt zij voor belangrijke vervoers-

33

34

Landbouw Economisch Instituut (LEI), Landbouweconomisch bericht, 2004, Den Haag;

Willem Henk Streekstra, LTO-Nederland, mondelinge mededeling.

Men denke aan toelevering van onder meer zaaigoed, kunstmest, veevoeder, stal- en kassenbouw,
technische installaties, landbouwkennis en onderzoek, en verwerking met name in de voedings-

middelenindustrie.



stromen; ongeveer één op de drie vrachtwagens op de Nederlandse wegen is
gelieerd aan het agrofoodcomplex.?

Tabel 2.1 Oppemvlakte in gebruik bij de landbouw in Nederland3®

Oppervlakte-gebruik (1000 hectare)

Akker Gras Tuinbouw Glastuinbouw Totaal
1950 930 1317 87 3 2337
1960 892 1327 93 5 2317
1970 694 1334 107 7 2142
1980 705 1198 104 9 2016
1990 799 1096 94 g 1999
1999 802 1018 109 11 1939
Jaarlijks -0,3% -0,5% +0,6% 5% -0,34%
Trend 2030 1778

Het aandeel van de landbouw in het Nederlandse grondgebruik is in de
afgelopen vijftig jaar afgenomen, zij het in een langzaam tempo. Vergeleken met
andere landen in de Europese Unie is het aandeel nog altijd opmerkelijk hoog.

In tabel 2.1 is het verloop van het grondgebruik (1950-1999) in Nederland weer-
gegeven.

Als gevolg van ontginningen en inpoldering was het areaal landbouwgrond aan
het eind van de jaren zestig van de 20 eeuw op zijn top (ruim 2,3 miljoen
hectare). Sindsdien krimpt het landbouwareaal met gemiddeld 0,34 procent per
jaar. De hoeveelheid landbouwgrond in Nederland vertoont een opmerkelijke
continuiteit; het totale areaal is in grote lijnen al een eeuw min of meer stabiel.
De dynamiek vindt vooral intern plaats, namelijk in het gebruik van de grond.
Vooral akkers en grasland zijn in de afgelopen decennia verdwenen, al blijven zij
in absolute cijfers het agrarische landschap bepalen. De glastuinbouw en de volle-
grondstuinbouw namen in areaal toe.

Ook het eigendom van de grond veranderde fors. Rond 1950 had een gemiddelde
boer meer pachtland dan land in eigendom. Tegenwoordig is tweederde van de
grond in eigen bezit; nog maar eenderde wordt gepacht. De overheid en de
individuele ondernemers hebben veel geinvesteerd om de productieomstandig-
heden te verbeteren. Tot het begin van de jaren negentig is ongeveer de helft van
alle cultuurgrond ruilverkaveld.

35 Ministerie van LNV & ministerie van VWS, Visie Agrologistiek; Clusteren, Verbinden, Regisseren,
14-11-2001, Den Haag, Eindconcept
36 CBS Statline, 2004
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Naar Europese maatstaven heeft Nederland een uitzonderlijk groot agra-
risch areaal; in de EU15 als geheel is slechts veertig procent van de oppervlakte in
agrarisch gebruik. Ook krimpt het landbouwareaal op Europees niveau veel sneller
dan in Nederland: de afname in de EU15 bedroeg 0,8 procent per jaar sinds 1990,
tegen 0,3 procent per jaar in Nederland. De krimp van het areaal gaat het snelst
in de mediterrane landen en in Scandinavié. In de ons omringende landen
Frankrijk, Duitsland, Belgié en Luxemburg is de afname van het areaal minder
groot dan in Nederland.3”

Net als in Nederland draagt de landbouw ook in andere dichtbevolkte regio’s in
Europa hoofdzakelijk land over aan stedelijke groei en infrastructuur. In de meer
perifere gebieden in Europa (ver van de stedelijke centra, gecombineerd met
slechte fysieke productieomstandigheden) is de uitstoot van landbouwgrond
vooral economisch gedreven; de landbouw rendeert niet meer, gronden komen
braak te liggen en verdwijnen uit productie. Dit geldt voor delen van Scandinavié
en in het mediterrane gebied.

Dat de afname van landbouwgrond in Nederland groter is dan in de buurlanden,
heeft twee oorzaken, te weten de hoge bevolkingsdichtheid van ons land en, meer
recent, de aankopen in het kader van de verwezenlijking van de ecologische
hoofdstructuur (EHS).

2.2.2 Aantal bedrijven

Het aantal bedrijven in de land- en tuinbouw is fors gedaald (tabel 2.2),
van 370.000 bedrijven in 1950 naar 97.500 in 2003. Als deze afname van gemid-
deld 2,4 procent per jaar zich voortzet, dan zullen er in 2030 nog maximaal
57.000 bedrijven over zijn. De afgelopen drie jaar daalde het aantal bedrijven in
Nederland zelfs sterker, gemiddeld met 4,3 procent.
Europees gezien is het tempo waarin het aantal bedrijven afneemt niet uitzonder-
lijk; het ligt zelfs aan de lage kant. In de periode 1990-2000 daalde het aantal
bedrijven in Nederland met 18,7 procent, terwijl dat in de meeste omringende
EU-landen — Belgié, Denemarken, Duitsland, Frankrijk, Luxemburg — meer dan
27 procent bedroeg. Alleen Groot-Brittannié kende een veel lagere afname,
namelijk vier procent.3®
Overigens is niet alleen het totale aantal bedrijven relevant, maar zijn ook de ver-
anderingen in de bedrijfsstructuur en de inkomensbasis van belang; zie hiervoor
paragraaf 2.2.7.

37 Landbouw Economisch Instituut (LEI), Landbouweconomisch bericht 2003, Den Haag, 2003
38 Eurostat (Wwww.eurostat.com)



Tabel 2.2 Ontwikkeling aantal bedrijven in de landbouw in Nederland39

Aantal bedrijven (x 1000)

Akker Gras Tuinbouw Totaal
1950 241 238 - 370
1960 193 215 108 301
1970 96 141 58 185
1980 69 107 40 145
1990 64 88 33 125
1999 54 7 27 102
Jaarlijks gemiddelde afname -2,6 % -2,3% -3,1% -2,4%

2.2.3 Economische betekenis van het agrofoodcomplex

De rentabiliteit van de primaire landbouw is zeer ongelijk verdeeld over de
sectoren, zoals duidelijk wordt als we haar uitdrukken in productiewaarde per
hectare (tabel 2.3). Van de totale productiewaarde van de primaire landbouw reali-
seert de akkerbouw minder dan tien procent op veertig procent van het areaal.
Daar tegenover staat de tuinbouw, die op zes procent van de grond veertig
procent van de totale productiewaarde realiseert (1997).

Tabel 2.3 Ontwikkeling productiewaarde landbouw (miljoenen euro, lopende prijzen)
in Nederland4°

Productie-waarde

Akker Veehouderij  Tuinbouw Totaal
1950 293 1075 210 1578
1960 488 1834 489 2811
1970 710 3637 1059 5406
1980 1174 7746 2795 11715
1990 1390 9462 5367 16219
1997 1383 8213 6481 16077

De geringe productiewaarde van de akkerbouw krijgt extra reliéf in histo-
risch perspectief: in 1950 realiseerde de akkerbouw op vrijwel hetzelfde areaal als
nu nog twintig procent van de totale productiewaarde van de primaire grondge-
bonden landbouw. Bovendien zijn de productiewaarden per gewas sterk verschil-
lend, zoals duidelijk wordt uit onderstaande gegevens over het praktisch poten-
tieel saldo (tabel 2.4). In termen van productievolume blijft de grondgebonden

39 CBS Statline, 2004
40 CBS Statline, 2004
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landbouw redelijk stabiel en het productievolume van de intensieve veehouderij
krimpt. De groei komt voor rekening van de tuinbouw.

Tabel 2.4 Potentieel saldo voor een aantal landbouwgewassen (in volle grond) in
Nederland#'

Gewas Saldo (euro per hectare)
Gras 727
Snijmais 990
Wintertarwe 1.750
Zomergroente (tuinbouw) 2.220
Suikerbieten 3.700
Consumptieaardappelen 4.650
Wintergroenten (tuinbouw) 7.050
Bollen, lelies 15.000
Boomteelt 35.000

Een Europese vergelijking van de prestaties van de Nederlandse land-
bouw — gemeten aan de beloning van arbeid — levert een wisselend beeld op.
In absolute zin bevindt Nederland zich nog ver voor het EU15-peloton: in
Nederland bedraagt de toegevoegde waarde per arbeidskracht 29.000 euro, in
de EU15 gemiddeld 16.000 euro.4> Maar de Nederlandse voorsprong slinkt.
Sinds 1995 is de netto toegevoegde waarde per bedrijf in Nederland met bijna
twintig procent gedaald terwijl deze voor de gemiddelde EU15-agrariér ruim zes
procent is gestegen.43

Het agrofoodcomplex als geheel had in 2001 een toegevoegde waarde van
39,3 miljard euro, ofwel 10,4 procent van het BNP. Ten opzichte van 1995 betekent
dit een absolute stijging en een relatieve daling; de cijfers waren in dat jaar
respectievelijk 32 miljard euro en 12 procent van het BNP.
De primaire landbouw heeft hierin een relatief bescheiden aandeel, met een toe-
gevoegde waarde van 8,3 miljard euro, iets meer dan twintig procent van het
totaal (2001). De overige toegevoegde waarde wordt behaald door de toelevering,

41 F. Brouwer en ].T.M Huinink, Opbrengstdervingpercentages voor combinaties van bodemtypen en
grondwatertrappen, Alterra, Wageningen, 2002

42 FADN Cijfers 1999/2000, (zie noot 43), Belgi¢ en Denemarken lopen nog voor op Nederland qua
agrarisch inkomen. In Het Nederlandsche volk in zijn woongebied; hoofdlijnen van een economi-
sche en sociale geografie van Nederland beschrijft Keuning (1947) dat Nederland samen met
Denemarken en Belgié ook in 1937 de Europese kopgroep vormde, afgemeten aan de productiviteit
per hectare.

43 FADN, Agriculture in the European Union; Statistical and economic information 2002, tabel 3.2.3
(http://europa.eu.int/comm/agriculture/agrista/2002/table_en/en32.htm)



verwerking en distributie van grondstoffen: 31,0 miljard euro. De verwerkende
bedrijfstakken blijken in hoge mate ‘footloose’: ze kiinnen Nederlandse grondstof-
fen verwerken maar dat hoeft niet. Een groot deel van de toegevoegde waarde,
14,6 miljard euro, is gebaseerd op de verwerking van grondstoffen die uit het
buitenland komen, bijvoorbeeld in de cacao-industrie.

De groei van het agrofoodcomplex kwam in het afgelopen decennium vooral voor
rekening van de distributieactiviteiten en de toelevering en verwerking van buiten-
landse grondstoffen. De agrologistiek is een zeer kritische factor in de totale agri-
sector. Het gaat vaak om het vervoer van grote volumes verse en bederfelijke pro-
ducten die tijdkritisch zijn en snel in waarde kunnen verminderen. Bovendien
worden steeds strengere eisen gesteld aan transport en opslag in verband met
aspecten als dierenwelzijn, veterinaire risico’s en voedselveiligheid. Voor de agro-
logistiek zijn derhalve een goede bereikbaarheid en optimale ruimtelijke inpassing
van bedrijfsvestigingen essentieel.44

2.2.4 Produceren voor de export

De Nederlandse landbouw is sterk exportgericht. Driekwart van de bruto
toegevoegde waarde en van de werkgelegenheid van het totale agrofoodcomplex
hangt samen met export, tegen 66 procent in 198s. Van de Nederlandse export
wordt ruim 75 procent binnen de EU15 afgezet.
De agrofoodsector levert bijna twintig procent van de totale Nederlandse export-
waarde, met een netto handelssaldo van ruim 19 miljard euro (2001).
De Nederlandse bruto export van (bewerkte) agrarische producten heeft een
waarde van bijna zestig miljard euro. Daar staat een import van 23 miljard euro
tegenover (2001),45 zodat het bruto handelssaldo voor agrarische producten
37 miljard euro bedraagt. Nederland is hiermee de grootste exporteur van de
EU1s. Op de tweede plaats staat Frankrijk met een export van 51 miljard euro en
een import van 38 miljard euro. Sierteeltproducten en planten zijn het belangrijk-
ste exportproduct voor Nederland.4®
Per saldo is Nederland ruimschoots zelfvoorzienend, al geldt dit niet voor alle
afzonderlijke producten. De EU15 als geheel is net niet zelfvoorzienend; het
importeert netto 2,2 procent van haar agrarische grondstoffen en bewerkte
producten. Achter dit nettopercentage schuilt een omvangrijke import en een
bijna even omvangrijke export. In tabel 2.5 is de zelfvoorzieningsgraad of het
handelssaldo voor een aantal producten weergegeven.

44 Ministerie van LNV & ministerie van VWS, Visie Agrologistiek; Clusteren, Verbinden, Regisseren,
14-11-2001, Den Haag, Eindconcept

45 European agriculture entering the 21st century, 2002

46 Landbouw Economisch Instituut (LEI), Landbouweconomisch bericht 2004, Den Haag
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Tabel 2.5 Zelfvoorzieningsgraad van een aantal landbouwproducten voor de EU15 en
Nederland in procenten (FADN4)

Product EUrs Nederland
Graan 114 23
Consumptieaardappelen 100 128
Suiker 137 181
Boter 101 153
Kaas 103 224
Verse melk - 85
Rundvlees 102 172
Varkensvlees 107 248
Eieren 102 236
Pluimveevlees 106 198

De indrukwekkende exportcijfers illustreren hoezeer Nederland sinds de
Tweede Wereldoorlog ondanks de kleine oppervlakte en de hoge bevolkingsdicht-
heid is uitgegroeid tot een agrarische grootmacht. Aanvankelijk was de agrarische
productie bedoeld voor de binnenlandse consumptieve vraag, maar al spoedig
werd het surplus in het buitenland afgezet, vooral in de rest van Noordwest-
Europa. Tussen 1950 en 1990 nam het uitvoervolume van onbewerkte en bewerkte
agrarische productie (totale agrofoodsector) toe met gemiddeld 5,5 procent per
jaar.4® In 1990 nam Nederland tien procent van de mondiale agrarische export
voor zijn rekening, ongeveer evenveel als Frankrijk en slechts overtroffen door de
Verenigde Staten met 14 procent.

Jacobs et al49 constateerden in hun analyse van de concurrentiekracht van de
Nederlandse economie (1986) dat liefst negen agrarische producten in de top tien
van Nederlandse exportproducten stonden, waarvan liefst zeven uit de primaire
agrarische sector (tabel 2.6). Aardgas was in deze top tien het enige export-
product van niet-agrarische origine.

47 http://europa.eu.int/comm/agriculture/agrista/2002/table_en/index.htm

48 Drir. H.].J. Stolwijk, Economische marginalisering van de landbouw, Spil/203-204, 2004, nr. 3

49 D. Jacobs et al, De economische kracht van Nederland; een toepassing van Porters benadering van
de concurrentiekracht van landen’, TNO-beleidsstudies, korte weergave, SMO, 11-1990



Tabel 2.6 Top tien van internationaal meest concurrerende Nederlandse producten
(1986)5°

Sector Aandeel in de wereldexportmarkt (%)
1. snijbloemen 63,9
2. eieren 61,1
3. levende varkens 56,6
4. levende planten, bloembollen 56,4
5. melk (niet gedroogd) 53,1
6. cacaopoeder 48,6
7. verse tomaten 43,4
8. aardgas 40,1
9. aardappelen 35,5
10. cacaoboter 32,4

In de binnenlandse markt spelen supermarkten een steeds grotere rol. De
drie grootste supermarktondernemingen hebben op dit moment een gezamenlijk
marktaandeel van 67 procent. Het marktaandeel van de biologische landbouw
blijft beperkt; het is in Nederland nog niet boven de 1,5 procent uitgekomen.>’

51
2.2.5 De economische marginalisering van de landbouw

In de economieén van de rijke landen is het normaal, dat bij een groeiende
economie het aandeel van de landbouw in het bruto binnenlands product (BBP)
afneemt.52 De volumegroei van de landbouwproductie blijft dan achter bij de
volumegroei van het BBP als gevolg van een achterblijvende vraag naar voedsel,
de consument raakt verzadigd. Bovendien is sprake van een voortdurend neer-
waartse druk op de prijzen, als gevolg van een systematische toename van de
productiviteit van arbeid en grond. Deze combinatie leidt vanzelfsprekend tot een
daling van het aandeel van de land- en tuinbouwsector in het BBP.

Zo nam het aandeel van de landbouw in het BBP af van 15 procent in 1950 tot
ruim twee procent in het jaar 2000. Gecorrigeerd voor inflatie waren landbouw-
producten in het jaar 2000 gemiddeld 72 procent goedkoper dan in 1950.

In Nederland lijkt de landbouw zich dus niet anders te hebben ontwikkeld dan in
andere rijke landen. Toch stelt Stolwijk een verschil vast: over de periode van 1950
tot 1990 bedroeg de gemiddelde groei van het BBP van Nederland iets meer dan

50 D. Jacobs et al, ‘De economische kracht van Nederland; een toepassing van Porters benadering van
de concurrentiekracht van landen’, TNO-beleidsstudies, korte weergave, SMO, 11-1990

51 Landbouw Economisch Instituut (LEI), Landbouweconomisch bericht 2003, Den Haag

52 Teksten ontleend aan dr.ir. H.].]. Stolwijk, De economische marginalisering van de Nederlandse
landbouw, Spil/203-204, 2004, nt. 3.
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3,8 procent; de volumegroei in de landbouw lag daar net iets onder met 3,75 pro-
cent per jaar. In de jaren zeventig en tachtig groeide de landbouw zelfs aanmerke-
lijk sneller dan de Nederlandse economie in totaal (tabel 2.7). Deze opmerkelijke
groei was te danken aan de export, die spectaculair steeg, namelijk met gemid-
deld 5,5 procent per jaar (1950-1990).

Tabel 2.7 Ontwikkeling van het volume van de toegevoegde waarde van de landbouw
in de periode 1950-1990°%3

Periode Gemiddelde groei per jaar
Landbouw Bruto Binnenlands Product
1950-1960 2,4 5,0
1960-1970 3,5 53
1970-1980 4.4 3.1
1980-1990 4.7 L9

Aan deze hoogconjunctuur binnen de landbouw kwam in de eerste helft
van de jaren negentig een einde. De landbouw bleek versneld te marginaliseren
en verloor aan aandeel op de internationale markt. Het aandeel van de land- en
tuinbouw van het BBP daalde van 4,1 procent in 1990 naar 2,2 procent in 2002,
een relatieve afname van ruim 46 procent. De prijs per volume-eenheid toege-
voegde waarde daalde in dezelfde periode met maar liefst 38 procent.

Deze daling van de prijzen werd niet meer gecompenseerd door een evenredige
toename van de arbeidsproductiviteit met als gevolg een zeer forse terugval in
agrarisch inkomen. Terwijl de Nederlandse economie een periode van grote bloei
kende, daalde het agrarisch inkomen in de periode 1995-2002 met 45 procent.
Ook in internationaal perspectief is sprake van positieverlies. De groei van de toe-
gevoegde waarde van de Nederlandse landbouw bedroeg nog niet de helft van de
gemiddelde groei in de EU1s5. Aangezien de EU1s slechts een gemiddelde groei
van de landbouwproductie van o,5 procent kende over de jaren negentig, tegen-
over een jaarlijks gemiddelde toename van 2,2 procent van de mondiale land-
bouwproductie in deze periode, is het aandeel van de Nederlandse landbouw en
voedingsmiddelenindustrie op de wereldmarkt sinds 1990 aan het dalen: van
bijna tien procent in 1990 tot zo'n 7,5 procent in 2002.

Stolwijk constateert dat er definitief een einde lijkt te zijn gekomen aan een lange
periode van opvallend sterke groei van de Nederlandse landbouw.54

53  Drir. H.J.]. Stolwijk, De economische marginalisering van de Nederlandse landbouw, Spil/203-204,

2004, 1. 3

54 Voor een verdere analyse van de oorzaken van deze trendombuiging wordt verwezen naar eerder-
genoemd artikel van dr.ir. H.].J. Stolwijk; in hoofdstuk 3 en 4 wordt verder naar de toekomstige
ontwikkelingen gekeken.



2.2.6 Aandeel in EU-productie en subsidies

Nederland heeft, Europees gezien, een zeer productieve en intensieve
landbouw, die betrekkelijk weinig subsidie ontvangt.
Alle agrarische grondstoffen in de EU15 samen hebben een bruto productiewaarde
van ruim 28o miljard euro per jaar (2001). De Nederlandse bijdrage hieraan is
ruim twintig miljard euro ofwel 7,3 procent. Dat is vijf maal zoveel als zou worden
verwacht op basis van het Nederlandse landbouwareaal, dat slechts 1,5 procent
bedraagt van het totale EU1s-areaal van 128,3 miljoen hectare.
De Europese landbouw is in sterke mate vervlochten met het systeem van
EU-subsidies. Het gemeenschappelijk landbouwbeleid (GLB) beslaat bijna de
helft van de totale EU-begroting en keerde in 2002 ruim 44 miljard euro aan sub-
sidies uit (figuur 2.2). Hiervan ging twintig miljard euro direct naar de Europese
boeren en tuinders; de rest werd gebruikt voor exportondersteuning en structuur-
verbetering.

r-;-'.-
L. 4
Figuur 2.2 Overzicht EU subsidies aan de landbouw voor de EU15

(in euro’s per hectare)%s

55 Atlas, Beleid in Beeld, Alterra 2003
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Gemiddeld over de EU1s gerekend is tachtig procent van de landbouwproductie-
waarde op een of andere manier aan ondersteuning onderhevig, waarbij de mate
van ondersteuning verschilt van product tot product. Van alle Europese landen
heeft Nederland verreweg het laagste percentage ondersteuning. Minder dan
zestig procent van onze landbouwproductiewaarde wordt ondersteund.5® Ook
omgerekend naar subsidie per hectare is de Nederlandse landbouw relatief
onafhankelijk van EU-steun.

Nederland betaalt tegenwoordig meer aan de Europese Unie dan het
terugkrijgt. Ons land is — zoals dat heet — nettobetaler; net als Zweden, Oostenrijk
en Duitsland. Dat is een gevolg van onze grote welvaart: hoe rijker een land, hoe
groter de contributie aan de Unie. Naar verhouding krijgen we weinig terug uit de
EU-begroting, die voor het leeuwendeel opgaat aan landbouwsubsidies en steun
voor zwakke regio’s. Nederland is echter decennialang netto-ontvanger geweest,
vooral dankzij de subsidies voor het ontwikkelen en ondersteunen van onze land-
bouw. Pas na 1986 (toetreding van Spanje en Portugal) sloeg de balans om van
ontvanger naar betaler.57

2.2.7 Bedrijfsstructuur

In het voorgaande werd duidelijk dat het aantal bedrijven in de primaire
landbouw veel sneller afneemt dan het oppervlak aan landbouwgrond. De afname
bedraagt gemiddeld respectievelijk 2,4 procent en 0,3 procent per jaar sinds 1950.
Intussen groeide het productievolume. Een Europese vergelijking leert dat de
Nederlandse bedrijven gemeten in economische omvang gemiddeld de grootste
van de EU1s zijn (figuur 2.3).
Met andere woorden: de landbouw heeft in de afgelopen vijftig jaar per saldo een
proces van intensivering en schaalvergroting doorgemaakt. Deze ontwikkeling
heeft niet alleen in Nederland maar ook elders in de EU15 plaatsgevonden.
Intensivering en schaalvergroting zijn twee duidelijk verschillende tendensen, die
kunnen samengaan maar dat niet noodzakelijkerwijze doen. In beide gevallen
speelt technologische innovatie een grote rol.

Bij intensivering richt de technische ontwikkeling zich voornamelijk op het
gewas of het dier, leidend tot onder meer veredeling van soorten en verbetering
van bodem, waterhuishouding, bemesting en gewasbescherming. Het doel is ver-
hoging van de productie per oppervlakte-eenheid. De intensivering van de

56 Eurostat, 2001 (wWww.eurostat.com)
57 www.europeesparlement.nl en Vertegenwoordiging Europese Commissie in Nederland, afdeling
documentatie
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Figuur 2.3 Overzicht economische omvang bedrijven in de EU15

(in ‘economic size units’)5®

Nederlandse landbouw heeft vanaf de 19¢ eeuw een hoge vlucht genomen.

Bij schaalvergroting richt de techniek zich op mechanisering waardoor per man
meer hectares kunnen worden benut, dieren geteeld of gewas kan worden gepro-
duceerd. Schaalvergroting kwam veel later in zwang dan intensivering omdat er
tot de industriéle revolutie vaak mensen genoeg waren om arbeid te verrichten.
Met de uitstroom van menskracht uit de landbouw naar de industrie werd het
interessant om de productie per man te vergroten.

De twee processen hebben gewerkt als een selectiemechanisme: sommige
sectoren of individuele bedrijven gaan volop mee in de ontwikkeling, andere doen
dat niet. Er bestaan zodoende aanzienlijke verschillen, tussen en binnen sectoren,
in de mate en de snelheid waarmee het proces zich heeft voltrokken en nog vol-
trekt.

Zelfs op korte termijn zijn deze veranderingen zichtbaar. Tussen 1996 en 2000 is
het aantal grootschalige bedrijven met 13 procent gestegen, terwijl het aantal
modale en overige bedrijven afnam met respectievelijk tien procent en

58 EU Commissie — DG Agriculture, 2003 Een ‘Economic Size Unit’ komt overeen met 1200 euro.
B-Belgié, DK-Denemarken, D-Duitsland, EL-Griekenland, E-Spanje, F-Frankrijk, IRL-Ierland, I-Italié,
L-Luxemburg, NL-Nederland, A-Oostenrijk, P-Portugal, FIN-Finland, S-Zweden, UK-Engeland
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17 procent.>® De 12 procent grootste bedrijven realiseren op 25 procent van de
cultuurgrond 43 procent van de productiecapaciteit. Begin jaren negentig was de
verhouding in de productiecapaciteit nog evenwichtig verdeeld tussen de grote,
modale en kleine bedrijven — elk produceerden zij een derde van het totaal. Tien
jaar later waren de grote bedrijven verantwoordelijk voor ruim zestig procent van
de productie terwijl de modale en kleine bedrijven respectievelijk slechts dertig
procent en tien procent produceerden.6°

2.2.8 Een halve eeuw landbouwstructuurbeleid

In dit advies staat de relatie tussen de landbouw en de ruimtelijke orde-
ning centraal. Die relatie heeft vele aspecten. Eén daarvan is het door middel van
inrichtingsmaatregelen zorgen voor een goede productieomgeving; een ander is
het belonen van agrarisch beheer dat rekening houdt met landschap of natuur. In
de loop der eeuwen heeft de overheid altijd wel een rol gespeeld om de productie-
omstandigheden te beinvloeden. Hieronder wordt ingezoomd op de periode van
1945 tot heden; in een halve eeuw zijn de doelen van het overheidsbeleid voort-
durend aangepast aan de behoeften van de samenleving; die behoeften liepen
niet altijd parallel aan de belangen van de boeren en tuinders. Er is sprake van
een accentverschuiving van de zorg voor meer agrarische productie naar de zorg
voor een aantrekkelijk platteland om in te wonen, te werken en te genieten.
Hier volgt een beschrijving van het landbouwstructuurbeleid, de verschuiving van
de doelen en de aanpassing van de instrumenten in de loop der decennia. Daarna
wordt een globaal en noodzakelijkerwijs onvolledig beeld geschetst van de inves-
teringen in het landbouwstructuurbeleid in de periode 1945 tot op heden. Om
praktische redenen (de beschikbaarheid van gegevens) is deze periode gesplitst in
de tijd tot 1985 en vanaf 1985 tot heden.

Van ruilverkaveling tot ecologische hoofdstructuur
Na de Tweede Wereldoorlog nam de overheid haar verantwoordelijkheid

59 Cijfers: Landbouw Economisch Instituut (LEI) De begrippen ‘grootschalig’, ‘modaal’ en ‘overig’ zijn
gebaseerd op de omvang uitgedrukt in Nederlandse grootte-eenheden (nge). Deze eenheid is een
maatstaf voor de economische omvang van agrarische bedrijven en maakt het mogelijk bedrijven in
verschillende sectoren te vergelijken. Eén nge is in 2000 gesteld op een bruto standaard saldo van
1375 euro. Grootschalig: bedrijven met een omvang van 150 nge en meer. Modaal: bedrijven met een
omvang beneden 150 nge gerund als hoofdberoepsbedrijf door een jong bedrijfshoofd of door een
ouder (boven de 55 jaar) bedrijfshoofd met opvolger. Overig: bedrijven met een omvang van minder
dan 150 nge gerund als nevenbedrijf, of als hoofdberoepsbedrijf door een ouder bedrijfshoofd
zonder opvolger. De gehanteerde grens van 150 nge komt globaal overeen met één hectare glas,
honderd hectare akkerbouw of ruim honderd melkkoeien.

6o Cor Pierik, Agroreuzen en agrokneuzen; Steeds grotere verschillen tussen grote en kleine boerderij,
CBP; INDEX nr. 2, 2001



om de voedselproductie weer op gang te brengen. ‘Nooit meer honger’ was een
krachtige drijfveer om de ondernemers in de land- en tuinbouw te helpen hun
bedrijf optimaal in te richten.

Tot het midden van de jaren vijftig had het landbouwstructuurbeleid een beschei-
den betekenis; de term was als zodanig geen gemeengoed. Ook leed een voorstel
tot een veelomvattend investeringsprogramma van minister Mansholt (het
Zesjarenplan voor de landbouw) om de landbouw aan te passen aan de naoorlogse
omstandigheden eind jaren veertig schipbreuk; de politieke ruimte ontbrak. In de
jaren vijftig werden de uitgaven vooral verhoogd als gevolg van de (na de waters-
noodramp van 1953) noodzakelijke herverkaveling van Walcheren (‘proeftuin van
de naoorlogse cultuurtechniek’) en het uitbreken van de Koreacrisis, die grote
werkloosheid veroorzaakte. Aanvullende cultuurtechnische projecten en zoge-
noemde boerenwerken behoorden tot de werkverruimende maatregelen.

Ruilverkaveling

Midden jaren vijftig kreeg Mansholt wel ruimte voor een landbouwstructuur-
beleid in engere zin. Dankzij de economische en industri€le expansie raakten
de relaties tussen de productiefactoren arbeid, kapitaal en grond in de land-
bouw op drift. De lonen stegen en noopten tot verhoging van de arbeidspro-
ductiviteit. De mechanisatie maakte dit ook mogelijk, maar vereiste weer een
toenemende bewerkbaarheid van de cultuurgrond en een groei van de
bedrijfsomvang. In deze context ontwikkelde de ruilverkaveling zich tot het
belangrijkste instrument van het landbouwstructuurbeleid in engere zin. Het
evolueerde van verkavelingswerken en grondverbetering tot een uitgebreid
samenstel van maatregelen gericht op algehele vernieuwing van plattelands-

gebieden.

Vanaf 1957 kreeg het prijsbeleid (sterke toename van de zuivelprijssubsi-
dies) van het ministerie van Landbouw voorrang boven de begroting van de
Cultuurtechnische Dienst. Daarbij speelde ook de voortgaande discussies met het
ministerie van Financién over de rentabiliteit van de ruilverkavelingswerken.
Hoewel het voltooien van de ruilverkavelingswerken in Zeeland de beste verkla-
ring biedt voor het dalen van de reéle uitgaven voor landinrichting vanaf 1958,
was er zorg voor de toekomst. Daarom werd een Meerjarenplan voor ruilverkaveling
uitgebracht om meer steun voor dit beleid te genereren.

In de jaren zestig nam het landbouwstructuurbeleid weer een hoge vlucht.
Mede door de economische groei werd de noodzaak tot bedrijfsvergroting
gevoeld; de bedrijfsomvang belemmerde namelijk de groei van de arbeidsproduc-
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tiviteit, zeker op de kleine eenmansbedrijven. Na 1960 werd het beleid verlegd van
de noordelijke akkerbouwgebieden naar de zandgronden, waar de ontwikkeling
van de intensieve veehouderij aandacht kreeg als oplossing voor de knellende
omvang van de kleine gemengde bedrijven.

Het Ontwikkelings- en Saneringsfonds (O&S-fonds, 1963) was oorspronkelijk
bedoeld om bedrijfsbeéindiging te faciliteren, maar het vrijmaken van grond voor
bedrijfsvergroting werd al snel een hoofddoel.

De voorspoedige ontwikkeling van het landbouwstructuurbeleid in de jaren
zestig werd in de hand gewerkt door de totstandkoming van de Europese
Gemeenschap. Het nationale markt- en prijsbeleid werd deel van het
Gemeenschappelijk Landbouwbeleid. De nationale beleidsruimte die hierdoor vrij-
kwam, werd benut voor een versterking van het structuurbeleid en daarmee van
de positie van de Cultuurtechnische Dienst.

Bedrijfssteun

Hoewel de Nederlandse overheid altijd tegenstander was van het verlenen van
individuele bedrijfssteun — de primaire verantwoordelijkheid daarvoor lag
toch bij het bedrijfsleven — en zij dus vooral de collectieve externe productie-
omstandigheden wilde verbeteren, verschafte de Richtlijn 72/159/EG toch een
kader voor individuele steunverlening. Verbetering van agrarische bedrijfs-
gebouwen en het uitvoeren van particuliere cultuurtechnische werken werden

nu door de overheid gesubsidieerd.

In de jaren tachtig werd kritiek geuit op de ruilverkavelingen, vanwege de
negatieve effecten op het landschap, de cultuurhistorische waarden en de natuur.
Er kwam meer aandacht voor deze waarden in het ruilverkavelingsplan en boven-
dien werden kleinschalige voorzieningen voor de openluchtrecreatie in de plannen
opgenomen. Naast de ruilverkaveling werd de integrale landinrichting geintrodu-
ceerd: herinrichtingsprogramma’s, waarvan de planologische uitgangspunten
door de provincie via het streekplan werden vastgelegd, kregen een bredere maat-
schappelijke betekenis dan het louter verbeteren van de agrarische productie-
omstandigheden: de landinrichting kwam in dienst te staan van de regionaal-
economische ontwikkeling, de zorg voor het milieu, de natuurontwikkeling, de
recreatieve ontwikkeling en de structuur van het landschap. Zonodig werden
stedelijke functies en infrastructuur in het betrokken gebied ingepast.

Begin jaren tachtig nam de maatschappelijke weerstand tegen de negatieve
effecten van de agrarische productie als zodanig toe. De overproductie binnen de



Verboden toegang wegens mond- en klauwzeer.

Europese Unie werd tegen hoge kosten op de wereldmarkt gedumpt. De helft van
de begroting van de Europese Gemeenschap werd door het landbouwprijs- en
structuurbeleid opgeslokt. De overbemesting leidde tot ernstige verontreiniging
van bodem en water. De invoering van de melkquota (1984) was een eerste stap
om deze uit de hand gelopen situatie te corrigeren. De animo om landinrichting
ten behoeve van de landbouw door te voeren, was niet groot in deze jaren. Het
accent kwam meer te liggen op de uitvoering van het zogenoemde
Relatienotabeleid®' (1975), dat voorzag in het omzetten van 100.000 hectare land-
bouwgrond in natuurreservaat en het sluiten van beheersovereenkomsten met
boeren voor het behoud van natuur en landschapswaarden in nog eens 100.000
hectare. Deze maatregelen, die betrekking hadden op tien procent van het areaal
landbouwgrond in Nederland, begonnen in de jaren tachtig door te werken in de
investeringen voor grondaankoop en beheersvergoedingen. In 1990 zag de
Ecologische Hoofdstructuur®? het licht. In het verlengde van de reservaatsvor-
ming als voorzien in de Relatienota, werd nu een nationaal stelsel van met elkaar
verbonden natuurgebieden gepland, dat in 2018 moet zijn voltooid.

In de jaren negentig braken epidemieén uit onder de veestapels in ons
land (varkenspest, mond-en klauwzeer, vogelpest, gekkekoeienziekte). Deze zorge-
lijke ontwikkeling en de economische crisis, die vervolgens uitbrak onder de vee-
houders, leidden tot het besluit om gebieden met hoge concentraties van inten-
sieve veehouderij te reconstrueren. In april 2002 trad de Reconstructiewet
Concentratiegebieden in werking. Deze wet, die vooral bedoeld was om varkens-
vrije zones te creéren, is inmiddels een instrument voor de integrale herinrichting
van gebieden met veel intensieve veehouderij in Oost- en Zuid-Nederland

61 Nota inzake de relatie tussen landbouw en natuur en landschap, ministeries LV, CRM en VRO,
Den Haag, 1975
62 Natuurbeleidsplan, ministerie LNV, Den Haag, 1990
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geworden®, De betrokken provincies®4 voeren de regie over deze herinrichtings-
plannen. Veel bekendheid heeft de zogenoemde ‘ruimte-voor-ruimteregeling’
gekregen, waarbij het opruimen van stalruimte wordt gefinancierd met een deel
van de opbrengst van te bouwen woningen.

Overheidsuitgaven voor het landbouwstructuurbeleid van 1945-1985

Het beleid van de overheid om de gebruiksmogelijkheden van het platte-
land aan te passen aan de wensen van de samenleving, kent vele doelstellingen
die bovendien in de tijd voortdurend veranderen. De financiéle middelen komen
uit vele bronnen die vaak door hoge schotten van elkaar gescheiden zijn. Een slui-
tend beeld van de investeringen, die in de naoorlogse periode zijn gedaan, kan
dan ook niet worden gegeven. Hier wordt volstaan met een globaal beeld van de
omvang van de investeringen in het landbouwstructuurbeleid in engere zin.
Daarbij wordt vooral gebruik gemaakt van het proefschrift ‘Structuur in beweging’
van prof.dr.ir. A. van den Brink® en de LEI/CBS Landbouwcijfers (2002, 2003).

Van het landbouwstructuurbeleid®® maakt het beleid met betrekking tot
onderzoek, onderwijs en voorlichting deel uit. Dat stimuleert de technische ont-
wikkeling op bedrijfsniveau en noodzaakt vervolgens tot het doorvoeren van struc-
turele veranderingen ten behoeve van de toepassing van technische vernieuwin-
gen. Dit aanpassingsbeleid wordt door Van den Brink beschouwd als
“landbouwstructuurbeleid in engere zin”. Hierbij worden de beleidsinspanningen
en investeringen van het departement van Landbouw centraal gesteld. Buiten
beschouwing blijven overigens de andere beleidsterreinen van dit departement
zoals het beleid ter bescherming van natuur en landschap en het markt- en prijs-
beleid; dat laatste kan ook gericht zijn op structuurverbetering. Zo werd in de
jaren vijftig het prijspeil door de nationale overheid afgestemd op de kostprijzen
van ‘het goed geleide, sociaal en economisch verantwoorde bedrijf’. Het gevolg
daarvan was dat op een deel van de bedrijven zonder het treffen van structuur-
maatregelen er geen rendabele productie meer mogelijk zou zijn.

63 Landbouw Economisch Instituut (LEI), Landbouweconomisch bericht 2003, Den Haag

64 Limburg (Noord- en Midden-Limburg waarbinnen zes districten), Noord-Brabant (zeven gebieden),
Gelderland (Gelderse Vallei; Veluwe; Achterhoek/Liemers), Utrecht (Utrecht-Oost) en Overijssel
(Twente; Salland)

65 Prof.drir. A.van den Brink, Structuur in beweging — het landbouwstructuurbeleid in Nederland
1945-1985, Wageningen, 02-1990

66 Landbouwstructuurbeleid: de door de overheid met bepaalde middelen en in een bepaalde tijds-
volgorde nagestreefde directe en doelgerichte beinvloeding van de landbouwstructuur.
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Figuur 2.4 Ontwikkeling van de reéle overheidsuitgaven met betrekking tot het land-
bouwstructuurbeleid in engere zin®

In figuur 2.4 zijn de indexcijfers van de reéle overheidsuitgaven (prijspeil
1970) voor het aldus begrensde landbouwstructuurbeleid in engere zin gegeven
voor de periode 1945-1985. Daarbij is onderscheid gemaakt naar uitgaven voor
landinrichting, uitgaven voor het aankopen en beheren van landbouwgronden
(Stichting Beheer Landbouwgronden/Bureau Beheer Landbouwgronden, SBL/
BBL) en uitgaven ten behoeve van de Stichting Ontwikkelings- en Saneringsfonds

(O&S-fonds). Zie verder tabel 2.8 voor absolute bedragen (geindexeerd naar prijs-

peil 1970 en in guldens).

Uit figuur 2.4 blijkt dat de reéle uitgaven voor landinrichting in het midden
van de jaren vijftig sterk stegen, gevolgd door een geringe daling. De daarop vol-
gende sterke stijging in de jaren zestig kwam door uitbreiding van de landinrich-
tingsactiviteiten, door intensivering van de acitiviteiten van de Stichting Beheer

67 Prof.drir. A.van den Brink, Structuur in beweging — het landbouwstructuurbeleid in Nederland
1945-1985, Wageningen, 02-1990
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Landbouwgronden en door de oprichting in 1963 van het O&S-fonds. Na 1972
daalden vooral de uitgaven voor de landinrichting. De voortgang van de voorberei-
ding en uitvoering van integrale landinrichtingsprojecten stagneerde als gevolg
van scherpe maatschappelijke en politieke tegenstellingen in de afweging tussen
de landbouw en natuur en landschap. Bovendien werd het gemiddeld per jaar in
voorbereiding te nemen aantal projecten onder druk van bezuinigingen verlaagd.
Tegelijkertijd nam echter het volume aan particuliere werken in deze periode toe,
waardoor de totale investeringen in landinrichting tot 1976 toch nog een sterk

stijgende lijn vertoonden (zie tabel 2.8).

Eind jaren zeventig werd fors bezuinigd. SBL/BBL kocht geen grond meer
aan voor bedrijfsvergroting van niet te verplaatsen bedrijven in het kader van land-
inrichting; de subsidie voor kavelverbeteringswerken werd afgeschaft. In 1979
bedroegen de totale investeringen ongeveer de helft van die in 1976. Dit lagere
niveau zette de toon voor de jaren tachtig. De afname kwam grotendeels ten laste
van het landinrichtingsbudget. Dit lag medio jaren tachtig ongeveer op hetzelfde

niveau als in het midden van de jaren vijftig.

Van den Brink® merkt op dat de ruil- en herverkavelingswerken slechts
gedeeltelijk betrekking hadden op maatregelen ter verbetering van de landbouw-
structuur. Gemiddeld genomen wordt het aandeel van de investeringen met direct
gevolg voor de agrarische structuur geschat op zeventig procent voor de periode
vanaf 1960. In de periode van 1945 tot 1960 lag dit percentage hoger. Dit is een
indicatie voor het verbreden van de maatschappelijke doelstellingen achter de
inrichtingswerken.

Voor de Herinrichting Oost-Groningen en de Gronings-Drentse Veenkolonién
wordt dit percentage voor de eerste tranche geschat op 15 procent (eerste tranche
bedroeg 125 miljoen gulden). Voor waterschaps- en gemeentewerken wordt het
aandeel landbouwrelevante werken geschat op 85 procent tot en met 1960,

75 procent tot en met 1970 en 65 procent tot en met 198s. Investeringen krach-
tens de uitvoering van zogenoemde aanvullende werken, van particuliere werken,
van ISP-werken en investeringen in het kader van het O&S-fonds worden honderd

procent agrarisch relevant beoordeeld.

68 Prof.drir. A.van den Brink, Structuur in beweging — het landbouwstructuurbeleid in Nederland
1945-1985, Wageningen, 02-1990



Tabel 2.8 Totale reéle investeringen krachtens subsidieregelingen in het kader van het
landbouwstructuurbeleid in engere zin, 1947-1985 (gecorrigeerd, prijspeil 1970;
bedragen x 1000 gulden); Totaal landinrichting®® alsmede investeringen krachtens het
ontwikkelings- en saneringsfonds (O&S-fonds)7°

Jaar Totaal Rentesubsidies ~ Overige Totale reéle
landinrichting ontwikkelings investeringen
regelingen

1947 111900 111900
1950 141400 141400
1955 185400 185400
1960 172500 172500
1905 187700 3870 191570
1970 223600 46950 270550
1975 274100 297600 92140 663840
1976 336100 355200 102790 794090
1979 158600 565000 69230 792830
1980 162200 246900 48660 457760
1985 137100 106500 27170 270770

De omvang van de investeringen in de structuur van de landbouw werden
met de ontwikkeling van het gemeenschappelijk landbouwbeleid mede beinvloed
door de cofinanciering van landinrichtingsprojecten vanuit het Europees
Ontwikkelings- en Garantiefonds voor de Landbouw (EOGFL) krachtens
Verordening 17/64/EG. Voor ruilverkavelingen alsmede waterschaps- en gemeen-
tewerken varieerden de jaarlijkse bijdragen van 1,2 miljoen gulden in 1967 tot
ruim 24 miljoen gulden in 1977. De kapitaalsubsidies werden verstrekt tot een
maximum van 25 procent van de investering. De verordening werd in 1979

ingetrokken.

Overheidsuitgaven landbouwstructuurbeleid en EHS 1985-2000

In de jaren tachtig krijgen de milieuproblemen en de noodzaak om de
productieoverschotten in de landbouw terug te dringen een dominante invloed
op het landbouwstructuurbeleid.
De overheid reageerde met het Natuurbeleidsplan (realiseren van een ecologische

hoofdstructuur (EHS), 1990) en met een reconstructieprogramma voor de zandgron-

den. Voor de inrichting van het landelijk gebied werden aldus grote investerings-

69 Bestaat o.a. uit ruilverkaveling, A2 (gemeente- en waterschapswerken) en particuliere werken.
70 Prof.dr.ir. A.van den Brink, Structuur in beweging — het landbouwstructuurbeleid in Nederland
1945-1985, Wageningen, 02-1990
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programma’s uitgevoerd, die echter meer en meer op de niet-agrarische belangen
van het platteland waren gericht.

De Dienst Landelijke Gebieden geeft voor de periode 1985-2000 informa-
tie over het niveau van investeringen voor landinrichtingswerken. Het niveau van
1985 wordt in de jaren negentig niet geévenaard. Ten opzichte van de gloriedagen
van de jaren zeventig is het investeringsniveau grofweg gehalveerd (tabel 2.9).
Toch mag daaruit niet geconcludeerd worden, dat de overheid minder investeert
in de inrichting van het landelijk gebied. De doelstellingen zijn echter verbreed en
naast inrichting nemen ook grondverwervingskosten en beheerskosten in belang
toe. Zo waren in het jaar 2000 770.000 hectare in uitvoering als landinrichtings-
project. Daarmee was in dat jaar een bedrag van 135 miljoen euro gemoeid
(inclusief uitgaven voor strategische groenprojecten). De uitgaven voor grond-
verwerving bedroegen in dit jaar 203 miljoen euro.

Tabel 2.9 Investeringen voor landinrichtingswerken (miljoen euro) 1985-20007

Jaar 198572 1990 1995 1998 1999 2000
Totale investering 195 140 150 129 137 166
Waarvan integrale

landinrichtings-

projecten 144 119 128 102 105 127
Ontsluiting,

waterbeheersing e.d. 51 21 22 27 33 39

Het nationaal beleid voor de ontwikkeling van de Ecologische
Hoofdstructuur, dat in 1990 is ingezet, blijft gehandhaafd’3 maar het kabinet
Balkende (I en Il) legt meer accent op particulier en agrarisch natuurbeheer en
minder op de verwerving van gronden door het Rijk (een majeure post op de
begroting gegeven de hoge grondprijzen in ons land). De doelstelling blijft een
oppervlakte van de EHS in 2018 van ongeveer 730.000 hectare (tabel 2.10).
Daarvan wordt 132.000 hectare aangekocht, ingericht en in beheer overgedragen
aan terreinbeherende instanties zoals Staatsbosbeheer. Circa 98.000 hectare
wordt onder agrarisch natuurbeheer gebracht en 42.000 hectare wordt door de

eigenaren in natuur omgezet.

71 Dienst Landelijk Gebied, voorheen Dienst Landinrichting en Beheer Landbouwgronden

72 De cijfers verschillen van de gegevens in figuur 2.6. De oorzaken zijn niet nader onderzocht; met
deze gegevens wordt vooral de trendmatige ontwikkeling geillustreerd.

73 Landbouw Economisch Instituut (LEI), Landbouweconomisch bericht 2004, Den Haag



Tabel 2.10 Taakstelling en realisatiewijze (hectare) EHS74
Terreinsoort Taakstelling ~ Verwerving,  Agrarisch Particulier

inrichting en natuurbeheer natuurbeheer

doorlevering
Bestaande natuurterreinen 453.500
Reservaten en natuur-
ontwikkelingsgebieden  151.500 112.099 5.050 34.351
Beheersgebieden
binnen EHS 90.000 - 90.000
Robuuste verbindingen
1e tranche 13.500 8.361 1.285 3.854
Robuuste verbindingen
2e tranche 13.500 8.100 1.350 4.050
Natte natuur 6.500 3.000
Totaal 728.500 131.560 97.685 42.255

Van de aan te kopen gronden is circa 59 procent gerealiseerd (77.000 hec-
tare in 2003). Het areaal agrarisch natuurbeheer bedroeg eind 2002 zo’n 70.000
hectare, maar dat is inclusief de gronden, die buiten de EHS liggen (daarmee is
zeventig procent van het areaal, dat in 1975 werd beoogd in de Relatienota, onder
agrarisch beheer gebracht).
De kosten voor de EHS waren bij de start in 1990 geraamd op 2,3 miljard euro.
Door hogere grondprijzen, hogere inrichtingskosten en uitbreiding van de taak-
stelling met robuuste verbindingen is de raming van de investeringen in de aanleg
van de EHS verhoogd tot 4,3 miljard euro. De beheerskosten van de EHS zullen
vanaf 2018 (totale realisatie voltooid) ruim 200 miljoen euro per jaar bedragen.
Voor de integrale herinrichting van gebieden met veel intensieve veehouderij in
Oost- en Zuid-Nederland krachtens de Wet Reconstructie Concentratiegebieden
(2002) is volgens de betrokken provincies in de komende 12 jaar zeven miljard
euro nodig, ofwel 600 miljoen euro per jaar. Momenteel is jaarlijks 220 miljoen
euro beschikbaar. Deze investeringen worden door de diverse overheden geco-
financierd.

Conclusie

De laatste jaren is er veel veranderd in de landinrichting. De doelstelling
van een efficiénte landbouwproductie is verbreed naar meer aandacht voor
natuur- en landschapsontwikkeling, strategische groenprojecten en economische

74 Ministerie LNV, 2003/Landbouw Economisch Instituut, Landbouweconomisch bericht 2004
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activiteiten buiten de landbouw. Verder is sinds 1995 het initiatief verschoven van
het Rijk naar de provincies. Dat blijkt bijvoorbeeld bij de voorbereiding van de
reconstructieprojecten in de zandgebieden en de realisatie van de EHS. Zo reage-
ren sommige provincies op de bezuinigingen van het Rijk door bedragen voor de
EHS voor te financieren. Er worden aanzienlijke bedragen geinvesteerd in het
landelijk gebied maar er heerst veel onduidelijkheid over de vele, uiteenlopende
doelstellingen en over de bronnen van financiering (van EU tot en met het lokale
niveau en verdeeld tussen vele departementen). Ook is er sprake van een kloof
tussen de ruimtelijke ordening, die de basis heeft in de stedelijke wereld, en de
groene planners, die hun wortels hebben in de ruilverkavelingstraditie.”> Door de
vorming van het Investeringsbudget Landelijke Gebieden zal de verkokering naar
verwachting afnemen.

De omvang van de investeringen heeft sinds de jaren vijftig van de vorige
eeuw de nodige pieken en dalen gekend, maar duidelijk is wel dat de overheid nog
steeds een wezenlijke rol speelt in de aanpassing van het land aan de wensen van
de samenleving. Daarbij is de dominante positie van de grondgebonden land-
bouw als belanghebbende bij goede externe productieomstandigheden afgeno-

men en nemen belangen van natuur en ruimtelijke kwaliteit toe.

2.2.9 Historische context

Tot dusver is de huidige situatie van de Nederlandse land- en tuinbouw
een aantal malen in historische context geplaatst, waarbij ongeveer het einde van
de Tweede Wereldoorlog als beginpunt is genomen. Veel ontwikkelingen in deze
periode hadden echter hun aanloop al in de voorgaande decennia en zijn zelfs
terug te voeren op de landbouwcrisis van 1880-1895. Deze crisistijd trok diepe
sporen in de landbouwgeschiedenis en in het herstel nadien heeft de Nederlandse
landbouw veel van de eigenschappen gekregen waaraan zij tot aan de dag van
vandaag herkenbaar is.
We zullen daarom het historische perspectief van circa zestig naar 120 jaar
oprekken. We doen dit aan de hand van het sociaal-geografische overzichtswerk
Het Nederlandsche volk in zijn woongebied van dr. H.). Keuning uit 1947, dat ons in
staat stelt om vanaf de verste rand van onze eigen tijdshorizon nog eenzelfde
tijldspanne verder terug te blikken.7®

75 Mondelinge opinie van prof.dr.ir. A. van den Brink (DLG), 09-09-2004
76 dr. H.J. Keuning, Het Nederlandsche volk in zijn woongebied; Hoofdlijnen van een economische en
sociale geografie van Nederland, H.P. Leopolds Uitgevers-Maatschappij N.V., Den Haag, 1947



Over de kenmerken van de Nederlandse landbouw schrijft Keuning aldus:

“In de eerste plaats moet dan worden gewezen op het intensieve karakter van

den landbouw. Deze vindt zijn oorsprong in de landbouwcrisis, welke omstreeks

1880-1895 West-Europa, en daarmede ook ons land, teisterde.”

De landbouw overwon de crisis dankzij specialisatie en intensivering. Keuning

noemt deze factoren:

Specialisatie voor de exportmarkt. De Nederlandse landbouw legde zich toe
“op den verbouw van gewassen, die de nieuwe productielanden niet kon-
den leveren en waarvoor juist onze bodem bij uitstek geschikt was”. De
tuinbouw kwam tot ontwikkeling en veel akkerbouw werd vervangen door
de teelt van handelsgewassen.

Kennisontwikkeling. Het landbouwonderwijs werd op alle niveaus verbeterd,
van eenvoudige cursussen, rijkslandbouwwinterscholen en rijkstuinbouw-
winterscholen tot aan de rijkslandbouwschool te Wageningen (het huidige
Wageningen University and Research: WUR). Ook consulentschappen en
wetenschappelijk onderzoek droegen ertoe bij “de Nederlandsche land-
bouwtechniek tot een hoog peil op te voeren”. De landbouw werd een
kennisintensieve sector.

Kunstbemesting. “Wat betreft het kunstmestgebruik staat Nederland thans
wel aan de spits”, constateert Keuning, en hij wijst op de sterk vermeer-
derde bodemopbrengsten. Zo was de tarweoogst, omstreeks 1870 nog 21
hectoliter per hectare per jaar, inmiddels gestegen tot 38,5 hectoliter. In
productiviteit stond de Nederlandse landbouw in 1938 op eenzelfde peil
als Belgié en Denemarken, en ver boven Frankrijk, Duitsland, de Sovjet-
Unie, de Verenigde Staten en Canada.

Omschakeling. Intensivering werd vooral in het oosten en zuiden ook
bereikt door de overstap van akkerbouw op veeteelt, ofwel van plantaardige
op dierlijke productie. De goedkope import van Amerikaans graan, eerder
één van de oorzaken van de landbouwcrisis, hielp hierbij. Veel bouwland
werd in grasland omgezet, mede dankzij kunstbemesting en een betere
ontwatering. Zo nam in Twente en Salland tussen 1910 en 1930 het areaal
bouwland met 11 procent af en het areaal grasland met veertig procent toe.
Organisatie. Door de crisis trokken veel plattelandsbewoners naar de ste-
den. De boeren die achterbleven, organiseerden zich op een voorheen
ongekende schaal. Dit werd bevorderd doordat “(...) Nederland een gebied
is van kleine boeren”. Er ontstonden tal van landbouwverenigingen en
agrarische codperaties, waaronder (omstreeks 1938) ruim 1300 boeren-
leenbanken, 1374 aankoopverenigingen, 258 dorsverenigingen, en tientallen
afzet- en veilingverenigingen, nog afgezien van codperatieve fabrieken en
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de algemene, rooms-katholieke en protestants-christelijke landbouwcentra-
les. Dit intensieve organisatieweefsel bood praktisch profijt en vormde ook
de economische en sociale structuur van het platteland.

Illustratief is de ontwikkeling van het Westland, waar de tuinders zich in
1886 bundelden in de Bond Westland, die onder meer het veilingwezen moderni-
seerde. Bovendien deed vanaf 1890 een technische noviteit uit Belgi€, de glazen
kas, zijn intrede, waarmee “het typische landschapsbeeld van het Westland” ont-
stond, “dat op deze wijze bijna het aanzien van een industriegebied krijgt”, aldus
Keuning in 1947. In veel bedrijven was het voor die tijd enorme kapitaal van
30.000 & 40.000 gulden per hectare geinvesteerd. De ontsluiting door een inten-
sieve water-, spoor- en weginfrastructuur was op dat moment al van levensbelang.

Het typische landschapsbeeld van het Westland.

Aan het eind van zijn studie blikt Keuning vooruit naar de naoorlogse toekomst
met een advies voor de wederopbouw: “(...) ontegenzeggelijk toch kunnen wij de
leering trekken uit de periode die achter ons ligt: voort te gaan op den weg van
intensiveering en specialiseering op het gebied van landbouw en industrie (...).”
Dat is inderdaad gebeurd. Intensivering en specialisering zijn voortgegaan, en
daaraan is als volgende trend de schaalvergroting toegevoegd, met een streven
naar minder maar grotere bedrijven en een hogere productie met minder mens-
kracht. In economisch opzicht heeft dat geen windeieren gelegd, maar het veroor-
zaakte tegelijkertijd een ingrijpende sociale verandering. Nederland hield op “een
gebied van kleine boeren” te zijn.



2.3 Landbouw als dragende factor in het landelijk gebied

2.3.1 Een stabiele factor?

De landbouw geldt vanouds als een belangrijke economische, sociale en
culturele drager van het landelijk gebied. Daarbij valt te denken aan de bijdrage
van de landbouw aan de werkgelegenheid, het aandeel van de agrarische bevol-
king in de totale bevolking en het aandeel van boeren in de elite van het landelijk
gebied. De vraag is of dit onderbouwd kan worden met feiten.

Plattelandsinkomen komt vooral van buiten de landbouw
“In termen van investeringen, productie, werkgelegenheid en inkomen is de
landbouw op het platteland een belangrijke sector, maar zeker niet dominant.
Sterker, de welvaart op het platteland is net zo gevoelig voor veranderingen in
het niveau van de uitkeringen als voor veranderingen in het rendement van
de landbouw. In feite wijkt dit beeld niet dramatisch af van dat van Nederland
als geheel. De landbouw is wat belangrijker maar het ‘plattelandsinkomen’

wordt toch vooral met andere activiteiten verdiend.”77
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Boeren lijken meer dan andere beroepsgroepen gebonden aan een speci-
fieke plek, hun grond, en dat vaak al meerdere generaties lang. Zij vormen daar-
mee een relatief stabiele factor in het sociale en culturele leven in het landelijk
gebied. In deze paragraaf onderzoeken we de huidige stand van zaken en geven
we een terugblik.

We zagen eerder dat de primaire landbouw een bescheiden aandeel heeft in de
werkgelegenheid in Nederland. In 2001 leverde zij 181.000 voltijdsbanen (officieel:
arbeidsjaareenheden) ofwel zo'n drie procent van de totale werkgelegenheid.”®
Dit percentage is ook in Europees verband (EU15) aan de lage kant. In zes landen
is dit percentage nog lager (figuur 2.5).

77 D. Strijker, Platteland en plattelandsvernieuwing, Spil, 1999, nr. 159-160

78 De statistieken verschillen van mening over het aandeel van de land- en tuinbouw in de totale wer-
kende populatie. Het LEI becijfert op basis van CBS 2,8 procent terwijl Eurostat aangeeft dat circa
3,1 procent in de land- en tuinbouw werkzaam is.
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Figuur 2.5 Aandeel (%) van de landbouw in de nationale werkgelegenheid in de
EU1579

De werkgelegenheid in de primaire landbouw is al sinds lange tijd aan het
dalen. Aan het begin van de 20°® eeuw bestond er in absolute aantallen nog een
stijging in het aantal arbeidsplaatsen, van 593.000 in 1899 naar 690.000 in
1938,8° maar na de Tweede Wereldoorlog zette een sterke daling in. Het aantal
van 197.000 voltijdsbanen in 2002 ligt alweer tien procent onder het peil van
1994. In deze cijfers worden de eerder genoemde ontwikkelingen van inten-
sivering (vanaf eind 19¢ eeuw) en schaalvergroting (na 1945) weerspiegeld.

De dalende werkgelegenheid in de landbouw is overigens veel markanter
zichtbaar, wanneer we haar niet meten naar absolute aantallen maar naar het
aandeel in de totale beroepsbevolking. In 1899 was nog 31 procent van de
beroepsbevolking werkzaam in de land- en tuinbouw, de visserij en de jacht. In
1938 was dit reeds teruggelopen tot krap twintig procent.8' Vervolgens zakte het
aandeel verder tot ongeveer 11 procent in 1960 en drie procent thans.

Het gemiddelde aantal voltijdsbanen per bedrijf is gestegen van 1,9 procent (1994)
naar 2,2 procent (2001), een ontwikkeling die past in de trend van bedrijfsvergro-
ting en afname van het aantal bedrijven. De werkgelegenheid is het grootst in de

79 Euopean Commission DG Agriculture, 2002
80/81 Dr. H.J. Keuning, Het Nederlandsche volk in zijn woongebied; Hoofdlijnen van een economische en
sociale geografie van Nederland, H.P. Leopolds Uitgevers-Maatschappij N.V., Den Haag, 1947



glastuinbouw- en champignonbedrijven, met gemiddeld ruim zes voltijdsbanen
per bedrijf.

Tegenover de afname van bijna een kwart van de voltijdsbanen in gezinsverband
stond een groei van het aantal banen onder de niet-gezinsarbeidskrachten. De
laatste groep is nu goed voor 36 procent van het aantal banen, tegen 26 procent
in 199482, Een en ander is een indicatie dat de grenzen van het gezinsbedrijf wor-
den bereikt en overschreden.

Het agrofoodcomplex als geheel telt ruim 670.000 arbeidsplaatsen ofwel 10,2
procent van de nationale werkgelegenheid (2001). De werkgelegenheid groeit nog
steeds, zij het minder sterk dan de totale nationale werkgelegenheid, waardoor
het aandeel van de agrofoodsector in de Nederlandse werkgelegenheid daalt
(tabel 2.11). De groei doet zich vooral voor bij de toelevering en verwerking van
buitenlandse grondstoffen.83

Tabel 2.11 Werkgelegenheid in het Nederlandse agrofoodcomplex®4

Werkgelegenheid (totaal in %) Arbeidsjaren aandeel nationale
(x 1000) werkgelegenheid (%)
1995 2001 1995 2001
Primaire land- en tuinbouw 189 181 3,3% 2,8% 71
Toelevering, verwerking en distributie
van binnenlandse grondstoffen 242 233 4,3% 3,5%
Toelevering, verwerking en distributie
van buitenlandse grondstoffen 197 217 3,5% 3,3%
Hoveniers, agrarische dienstverlening
en bosbouw 32 39 0,6% 0,6%
Agrofoodcomplex totaal 659 670 11,6% 10,2%

2.3.2 Bijdrage van de agrosector aan de regionale economie

In dit proces zijn de aanvankelijk nog grote regionale verschillen gaande-
weg vervlakt. Zo had de landbouw in Drenthe in 1947 nog een aandeel van bijna
vijftig procent in de beroepsbevolking, terwijl dit in Noord Holland toen al minder
dan tien procent was. In Drenthe zijn momenteel nog ruim 12.500 mensen in de
agrarische sector werkzaam (zowel voltijd als deeltijd) op een beroepsbevolking
van 200.000 mensen. Dit is dus net iets meer dan zes procent, maar waarschijn-
lijk minder als de cijfers worden omgerekend naar voltijdsarbeidskrachten.
In Noord-Holland zijn 28.000 mensen werkzaam in de agrarische sector op een
totale beroepsbevolking van 1,1 miljoen mensen; dit is circa 2,5 procent.

82/83/84 Landbouw Economisch Instituut (LEI), Landbouweconomische berichten (LEB), Den Haag, 2003
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Dat Nederland naar Europese maatstaven een intensieve landbouw heeft, blijkt
ook uit de werkgelegenheidsdichtheid, ofwel het aantal arbeidskrachten per opper-
vlakte-eenheid. Deze dichtheid is in grote delen van het land hoger dan 5,6
arbeidsplaatsen per km2, terwijl dit in grote delen van de EU slechts 2,7 of minder
is. Wel zijn er binnen Nederland grote regionale verschillen. Hoge agrarische
werkgelegenheidsdichtheden zijn vooral te vinden in het westen (glastuinbouw en
vollegrondstuinbouw) en het zuidoosten (intensieve veehouderij en tuinbouw).

De intensivering van de landbouw heeft in de 20¢ eeuw een grote bijdrage
geleverd aan de welvaart van het landelijk gebied. Vooral op de arme zandgronden
heeft de introductie van kunstmest en de aanvoer van goedkope mineralen geleid
tot een enorme groei van het intensieve veehouderijcomplex. Vanaf 1930 maakten
varkensfokkerijen, mengvoederindustrie, slachterijen en aanverwante werkgele-
genheid de voorheen arme zandgronden tot een economisch bloeiende regio.

Nu de economische betekenis van de landbouw in het landelijk gebied afneemt,
winnen andere sectoren aan belang. Een indicatie daarvoor vormen de investerin-
gen®, die worden gedaan in activiteiten op het platteland. Sijtsma en Strijker8®
hebben onderzoek verricht naar de belangrijkste investeerders op het platteland,
waaronder de plattelandsgemeentes plus de buitengebieden van de overige
gemeentes worden verstaan. Deze momentopname geeft aan dat de land- en
tuinbouw goed was voor 23 procent van de investeringen. Driekwart van de
investeringen betreffen dus niet-agrarische activiteiten.

De recreatieve sector heeft sinds de jaren vijftig een enorme impuls gekregen met
de toenemende vrije tijd en de toenemende welvaart. Het aantal wandeldag-
tochten en het aantal fietsdagtochten groeien nog steeds: tussen 1996 en 2000
respectievelijk van 59 miljoen naar bijna 66 miljoen en van 43 miljoen naar 48
miljoen. Daarbij neemt ook de belangstelling voor routes voor inline skating en
voor het varen van tochten door het landelijk gebied snel toe. En dat terwijl de
dooradering van het landelijk gebied met wandel- en fietspaden als gevolg van
ruilverkavelingswerken in de tweede helft van de 20¢ eeuw sterk is teruggelopen
en het vaarnetwerk door de aanleg van te lage, vaste bruggen en dammen op tal
van plaatsen onbruikbaar is geworden.

Vrijwel nergens is de landbouw dus nog een dominante werkgever en de
regionale verschillen zijn sterk afgenomen. Daar waar de agrarische sector nog
wel een substantiéle rol speelt in de werkgelegenheid, gaat het om haar intensieve

85 Investeringen volgens de definitie van het CBS: aankoop van grond maakt daarvan geen deel uit.
86 F.J. Sijtsma en D. Strijker, Investeringen met ruimtelijke werking in het landelijk gebied, Stichting
REG, Groningen, 1995



en ‘industriéle’ delen. De drie provin-
cies Zuid-Holland, Noord-Holland en
Brabant herbergen samen zestig pro-
cent van de primaire agrarische werk-
gelegenheid, vooral in de glastuinbouw
en de intensieve veehouderij. In de
ogenschijnlijk typisch agrarische
provincies Friesland, Groningen en
Drenthe, met vooral extensieve melk-
veehouderij en akkerbouw, bevindt zich
nog geen tien procent van de agrari-
sche werkgelegenheid. Voor het
Noordelijk Kleigebied en de Veen-
kolonién werd het aandeel van de agro-
sector in de werkgelegenheid aanvang
jaren negentig al op respectievelijk 10,3
procent en 8,1 procent geschat.87
Daarbij leidde het restrictieve ruimte-
lijke beleid tot slechts een beperkte
bouw van nieuwe woningen en een
stabiele tot zelfs dalende bevolking.8

[ ___gd

Skaten in het buitengebied wint aan populariteit

De veranderde plattelandsgemeenschap

Wat dit op lokaal niveau betekent, kan worden geillustreerd aan de hand van

de plattelandsgemeente Baarderadeel/Littenseradeel, met Jorwerd als één van

de kernen. In 1930 was hier nog 59 procent van de bevolking werkzaam in de

landbouw. Dit aandeel nam af via 49 procent in 1947, 39 procent in 1960 en

31 procent in 1971, naar ongeveer vijf procent in 2001. Vervangende werk-

gelegenheid bevindt zich niet of nauwelijks in de kleine dorpen zelf, maar

verderop in steden en grotere dorpen. Tegelijkertijd met de uitstroom van

arbeidskrachten uit de landbouw vond een opschaling van voorzieningen

plaats, waardoor ook winkels en scholen verdwenen. Veel kleine dorpen

veranderden in forensenplaatsen, waar de auto een dragende rol speelt in het

woon-werkverkeer. De werkgelegenheid voor veel inwoners van Jorwerd

bevindt zich in Sneek en Leeuwarden.

87 R.J. Stoffelsma en D. Strijker, De noordelijke akkerbouw: sector en regio op zoek naar een toekomst,

Stichting REG, Groningen, 1991

88 Volgens het CBS woonden in Nederland in 2002 circa 9,5 miljoen mensen in een matig tot sterk

verstedelijkte omgeving en circa 6,6 miljoen in een landelijke omgeving.
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De veranderende positie van plattelandsgebieden blijkt ook uit de eenvoudige
bevolkingsaantallen. Terwijl Nederland als geheel nu ruim drie maal zoveel
inwoners telt als in 1900, is het inwonersaantal van Baarderadeel/
Littenseradeel vrijwel gelijk gebleven. Er woonden 10.700 mensen in 1900,
en 10.500 in 2001. In de tussenliggende periode is het aantal zelfs lange tijd
gedaald, via 10.300 in 1947 en 9.900 in 1960 naar het dieptepunt van
9.400 inwoners in 1971. Hier speelt nog een ander aspect tussendoor. De
bevolking woonde (en werkte) vroeger voor een groot deel, misschien wel de
helft, buiten de bebouwde kom op de boerderijen en in landarbeidershuisjes.
Door gezinsverdunning en het restrictieve woningbouwbeleid wonen nu in
Jorwerd slechts enkele handen vol mensen in het buitengebied. Het is er stil

geworden.89

2.3.3 Verdieping, verbreding, herfundering

In de huidige landbouw is het al sinds de jaren vijftig van de vorige eeuw
gebruikelijk dat de druk op de prijzen, die de boer voor zijn producten ontvangt,
wordt gecompenseerd door het verhogen van de productie en het verhogen van
de productiviteit van arbeid, grond en kapitaal. Schaalvergroting en intensivering
zijn de vertrouwde begrippen, die gepaard gaan met een voortdurende uitstoot
van boeren uit de landbouw. Daarnaast zijn echter andere strategieén te onder-
scheiden die door |.D. van der Ploeg worden getypeerd als verdieping, verbreding
en herfundering.9° Het kan dan gaan om het verhogen van de toegevoegde
waarde per eenheid product, bijvoorbeeld door de melk zelf te verwerken tot
streekeigen producten. De boer kan ook ervoor kiezen om de aanwezige produc-
tiemiddelen van het bedrijf in te zetten voor publieke doeleinden (agrarisch
natuur-, water- of landschapsbeheer) of commerciéle diensten (agritoerisme,
zorglandbouw, eten bij de boer). Ten slotte kan besloten worden om een deel van
het gezinsinkomen buiten het bedrijf te verdienen.
Van de 68.000 professionele landbouwbedrijven in Nederland, dus de hobby-
boeren niet meegerekend, doet 84 procent aan één of andere vorm van verbre-
ding, verdieping of herfundering van de bedrijfsvoering, aldus Van der Ploeg.
Eurostat berekent dat verbreding en verdieping voorkomen op twintig procent van
de bedrijven in Nederland, terwijl dat in de EU15 als geheel dertig procent is.9'
Hierbij zijn echter ook hobbyboeren meegerekend, die over enkele hectares en

89 Cijfers op basis van CBS-Statline. Zie voor een levendige beschrijving van een veranderende platte-
landsgemeenschap ook ‘Hoe God verdween uit Jorwerd’, van Geert Mak, Amsterdam, 1996

9o De visie van prof.dr. ].D van der Ploeg over de toekomst van de landbouw komt uitgebreider aan de
orde in hoofdstuk 4.

91 Eurostat, 1997 (Www.eurostat.com)



wat vee beschikken, maar voor wie de woonfunctie het belangrijkste is.92 Toch is
het van belang vast te stellen, dat de verbredingstrend in Nederland nog achter-
loopt vergeleken met andere landen in de EU. Ook de bijdrage van verbredingsac-
tiviteiten aan het bedrijfsinkomen is nog beperkt: in Nederland bedraagt dit circa
12 procent, terwijl in Duitsland en ltalié respectievelijk al 23 procent en 38 procent
van het boereninkomen wordt verkregen uit verbreding en verdieping.93

Terwijl het onderzoek naar de economische betekenis van verbrede landbouw de
eerste kengetallen levert, worden ook gesprekken gevoerd met ondernemers die
de keuze voor verbreding hebben gemaakt, of juist niet. Deze gesprekken leveren
geen harde statistische gegevens op maar geven wel een indruk van de taaie ‘way
of living’ die het boerenbestaan ook in verbrede vorm blijkt te zijn. Hier volgt een
impressie, van zorgboerderij tot boerenkeuken.94

Zorgboerderij

Een zorgboerderij is een land- of tuinbouwbedrijf waar mensen onder
begeleiding een passende dagbesteding vinden, bijvoorbeeld door eieren te rapen,
dieren te voeren of planten op te potten. leder draagt bij met zijn eigen mogelijk-
heden. Een zorgboerderij speelt in op wat mensen kunnen, niet op hun gebreken.
Er zijn twee soorten zorgboerderijen: zelfstandige boerderijen die eigendom zijn
van een agrarisch gezin, en instellingsboerderijen die eigendom zijn van een zorg-
instelling. In totaal zijn er in Nederland op dit moment 160 zorgboerderijen en
geschat wordt dat er een markt is voor duizend. Er is inmiddels een Vereniging
van Zorgboeren in Nederland (website: www.zorgboeren.nl).

Op vier kilometer ten Noorden van de stad Groningen heeft een boeren-
echtpaar een zorgboerderij opgezet. De vrouw heeft altijd in de psychiatrie
gewerkt en is nu voor zichzelf begonnen. Samen met haar man begeleidt zij clién-
ten, die als ‘hulpboeren’ op het melkveebedrijf werken. Het motief om in 2002 de

92 Prof.dr. ].D van der Ploeg (84 procent, waarvan veertig procent verbreding en verdieping) komt dus

op andere percentages dan Eurostat. Dit verschil ligt aan het feit dat Van der Ploeg het aantal bedrij-

ven met vormen van verbreding, verdieping én herfundering relateert aan het totaal van professio-
nele bedrijven. In de Eurostat-publicaties wordt gewerkt met alle bedrijven, inclusief niet-professio-
nele bedrijven die vooral een woonfunctie hebben met daarnaast nog enkele hectares grond en wat
vee. Zie Van der Ploeg, Long en Banks, Living Countrysides: Rural development processes in
Europe - the state of the art, Elsevier EBI, Doetinchem, 2002, ISBN 9o 5439 117 0, voor alle
Europese gegevens plus uitgebreide uitleg over de gevolgde methodologie.

93 Milieubalans 2003; Het Nederlandse milieu verklaard, Milieu en Natuurplanbureau — RIVM,
Bilthoven, 04-2003

94 Ontleend aan: Agnes Westerhoek, Strategieén om te overleven, ontwikkelingen op melkveebedrijven
in Nederland, interviews met melkveehouders in het kader van een afstudeeropdracht in opdracht
van de VROM-raad, Hogeschool Larenstein, 2003
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zorgboerderij te beginnen was
vooral de kans om beiden meer vol-
doening in hun werk te vinden en
de cliénten een fijne werkplek te
geven. De zorgfunctie heeft ook
invioed op de melkveehouderij
(ruim dertig hectare, 450.000 liter
melkquotum). Als het inkomen
alleen uit de melkveehouderij zou
moeten komen, was gekozen voor
een snellere groei dan nu noodza-
kelijk is. Maar de inkomsten van de
niet-agrarische nevenaktiviteit zijn
meer dan welkom: “Het is nu wel
erg fijn dat het geld van het melk-
veebedrijf weer geinvesteerd kan
worden in het bedrijf en dat er niet
de winterjassen van gekocht hoe-

Nederland telt momenteel circa 160 zorgboerderijen ven te worden.”

Op goede grond ver van de stad ga je voor de pure landbouw

Op de beste gronden en ver van de stad kiezen boeren vaker voor de ver-
trouwde bedrijfsvoering, inclusief schaalvergroting en intensivering. De vraag naar
agrarische diensten voor de consument of overheid is minder groot, als het
bedrijf niet bij de stad of in de Ecologische Hoofdstructuur ligt. En de instelling
van de boeren is meer op de agrarische productie gericht. Een boer op lichte klei-
grond bij Kantens, Groningen: “Er wordt hier wel wat aan perceelsrandenbeheer
gedaan maar veel minder dan in Zeeland. In Zeeland kun je zien dat het mensen
gelukt is om uit een pot geld te krijgen, hier gebeurt dit niet, of heel weinig. Je zit
hier ook behoorlijk ver van grote steden af. Als je minder dan tien tot 15 kilometer
van Groningen afzit dan heb je zorgboerderijen, graslandbeheer en kamperen bij
de boer. Op open monumentendagen komen daar ook veel meer mensen naar de
bedrijven. Hier, verder van de stad, is de behoefte veel minder. Landbouwkundig
is dit een hoogwaardig gebied, als hier geen landbouw kan bestaan, dan kan het
nergens!”

Je bent boer, en dat wil je blijven!
Ook onder moeilijke externe productieomstandigheden zetten de boeren
alles op alles om boer te kunnen blijven; dankzij volledige inzet van de partner



wordt een scala aan activiteiten toegevoegd aan de agrarische bedrijfsvoering met
als belangrijkste doel: het instandhouden van het bedrijf en het leven als boer.

Het melkveebedrijf (melkquotum 470.000 liter) ligt in een dorpskom in
het Friese Merengebied. Het bedrijf doet aan natuurbeheer en ontvangt een ver-
goeding voor wildschade. Ganzen mogen niet verjaagd of geschoten worden. De
echtgenote van de boer verhuurt kamers. Per jaar komen er rond de 600 gasten
op het bedrijf logeren. De kamerverhuur is te zien als een apart bedrijf, het staat
los van het melkveebedrijf. Het inkomen uit het melkveebedrijf staat altijd onder
druk; de opbrengsten van de kamerverhuur zorgen ervoor dat het privé-inkomen
redelijk op peil blijft. Het melkveebedrijf is in de afgelopen 15 jaar meer dan ver-
dubbeld in omvang. ‘Als je niet wilt groeien, dan ben je gedoemd te stoppen.’ De
boer doet aan natuurbeheer en waterbeheer omdat een deel van de klei-op-veen-
grond zeer slecht is; de beheersvergoedingen compenseren opbrengstderving. De
inkomsten uit de kamerverhuur liggen onder de belastingvrije voet. Dit willen de
boer en zijn vrouw zo houden. Het melkveebedrijf is en blijft het belangrijkste.
“Je bent boer en dat wil je blijven!”

Grenzen aan de groei

“In de omgeving is wel een aantal bedrijven dat alleen maar groeit en
groeit, er zijn bedrijven met meer dan 200 koeien. Dit zijn dan vooral maatschap-
pen, meermansbedrijven. Maar je ziet gebeuren dat de bedrijven de ondernemers
boven het hoofd groeien. Ze zijn dag en nacht aan het werk. De bedrijven worden
te groot en personeel aannemen is gewoon te duur. In Nederland kan een onder-
nemer ongeveer zeventig melkkoeien aan. Kijk je naar megabedrijven in Duitsland
of Amerika met meer dan duizend koeien en je kijkt naar het personeel dan heb-
ben ze per man ook ongeveer zeventig melkkoeien.” (Een melkveehouder in
Groningen.)

Boerencamping, boerenkaas en boerenkeuken

In gebieden met een hogere bevolkingsdichtheid en een aantrekkelijk
landschap liggen de kansen voor het opzetten van verbrede landbouwactiviteiten
relatief gunstig.

Het melkveebedrijf (melkquotum 225.000 liter) ligt in de stedendriehoek
Zuthpen-Apeldoorn-Deventer. Grond aankopen is erg duur. Daarom is naar
andere ontwikkelingsmogelijkheden gezocht. Op het bedrijf wordt veertig procent
van de eigen melk tot zuivel en kaas verwerkt. Ook is er een boerenminicamping.
Sinds 2003 is in de voormalige varkensschuur een boerenkeuken geopend, waar
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groepen onder begeleiding van een kok hun eigen maaltijd kunnen koken. Het
bedrijf heeft een eigen internetsite geopend: www.deboerenkeuken.nl.

De verbreding van het bedrijf mag geen nadelig effect hebben op het melkvee-
bedrijf. De boerin verzorgt de zuivelverwerking, met een hulp voor twintig uur per
week. Voor de camping is een werkkracht ingehuurd. De zuivelverwerking is
arbeidsintensiever maar levert ook meer op dan het melkveebedrijf. Van het totale
inkomen op het bedrijf komt tweederde uit de zuivelverwerking (de inkomsten uit
de pas gestarte boerenkeuken zijn niet meegerekend).

De boer en zijn vrouw verwachten dat de vraag naar zuivel van de boerderij
stabiel zal blijven. Concurrentie in de directe omgeving is er niet. De prijs van de
zuivelproducten is vergelijkbaar met die in de winkel en de verse producten zoals
melk zijn goedkoper, terwijl de kwaliteit hoger is. Het melkveebedrijf kan niet wor-
den gemist; het levert de grondstoffen. Bij een dalende melkprijs zal er nog meer
melk zelf verwerkt gaan worden, zodat het totale inkomen waarschijnlijk op peil
kan blijven.

2.3.4 Sociaal-culturele rol van de landbouw

De landbouw heeft niet alleen haar dominante economische rol in de
plattelandssamenleving verloren, maar ook haar centrale sociale en culturele bete-
kenis. Zelfs op het ‘platste platteland’ verwerven de bewoners niet meer dan
15 procent van het inkomen uit de land- en tuinbouw en is niet meer dan één
vijfde van de werkzame beroepsbevolking werkzaam in de land- en tuinbouw.%
De sociaal-culturele rol was sinds het eind van de 19¢ eeuw sterk bepaald door de
zeer hoge agrarische organisatiegraad in het “land van de kleine boeren”, zoals
Keuning schrijft. Het dichte vlechtwerk van verenigingen, co6peraties en dergelijke

95 D. Strijker, De economie van kleine dorpen, notitie voor het ministerie van LNV, 1996. Verkennend
onderzoek naar de inkomensbronnen van echte plattelanders, wonend in een zestal kleine dorpen
in de meest notoire plattelandsgebieden van Nederland.



diende niet alleen directe belangen maar fungeerde ook als basis voor de georga-
niseerde rurale samenwerking als geheel. Met andere woorden: boeren raakten
eraan gewend om zich te organiseren en om te besturen en ze pasten deze
vaardigheden ook buiten de directe belangenbehartiging toe. Daarnaast vormden
boerenfamilies, meer dan andere dorpsbewoners, alleen al door de continuiteit
van hun band met de plaats waar ze woonden en werkten een vaste waarde op
het platteland. Naast familietraditie speelt ook het vertrouwen onder de bevolking
een rol.

Boeren en tuinders waren dan ook in de loop van de 20° eeuw relatief over-
vertegenwoordigd in de gemeenteraden van plattelandsgemeentes, en in het
aantal wethoudersposten. In 1917 bedroeg de oververtegenwoordiging 1,16 en in
1986 zelfs 2,28.96

De basis voor deze sleutelrol in het landelijk gebied is in de afgelopen decennia
langzaam aan verschrompeld. De afbrokkeling van de agrarische sector als
majeure bron van welvaart en als grote en vanzelfsprekende werkgever, heeft ook
de status van boeren en tuinders verzwakt.

Jorwerd97

De landbouw was de kurk geweest waarop de dorpseconomie dreef, zolang als
het dorp bestond, maar sinds de jaren zeventig hadden de boeren afgedaan.
Ze waren niet meer de centrale kracht waar alles om draaide en hun status
was navenant gedaald.

Neem bijvoorbeeld de Casteleins, de boerenfamilie die al decennia in het hart
van het dorp woonde. In 1950 was Tjerk Sakes Castelein met zijn veertig
koeien een grote boer. s Ochtends en ’s middags had hij zeker vier paar han-
den nodig om al dat vee te melken: hijzelf, twee vaste arbeiders en een jon-
gen. Altijd was het druk op de boerenerven. Overal in en rondom het dorp
woonden arbeiders. Geen boer kon zonder.

Eind 1995 had Tjerks zoon Sake zo'n zeventig koeien en hij deed het werk
voornamelijk in zijn eentje, al die zeventig koeien, met één paar handen en
met dat lange, magere lijf van hem. Zijn vroegere arbeiders vertrokken naar

Holland of gingen werken in de stad.

Daarmee is hun rol in het publieke domein niet uitgespeeld. Ten eerste is
er een ‘naijleffect’ dat ongeveer een kwart eeuw duurt. Ten tweede was en is een
belangrijk deel van de macht van de agrarische sector gebaseerd op het eigen-
domsrecht en het gebruiksrecht van zestig procent van de grond in Nederland.

96 Q.J. Munters, De stille revolutie op het agrarisch platteland. Boeren in het openbaar bestuur,
1917-1986, Van Gorcum, 1989
97 Geert Mak, Hoe God verdween uit Jorwerd, Amsterdam, 1996, pagina 20
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Op basis hiervan kan de sector een veel grotere invloed doen gelden dan op basis
van hun kleine aantal aannemelijk zou zijn. Boeren blijven dan ook nadrukkelijk
aanwezig bij alle beslissingen over het landelijk gebied.9®

Ook op nationaal niveau is de invloed van de agrarische sector altijd groot
geweest. lllustratief hiervoor is het zogeheten Groene Front dat zich grotendeels
achter de schermen verzette tegen de mestwetgeving. Dit front werd pas halver-
wege de jaren negentig doorbroken.99 In dezelfde periode kwam een einde aan de
vanzelfsprekendheid dat de minister van Landbouw uit de gelederen van de agra-
rische sector afkomstig is.

2.4 Landbouw als beheerser of beheerder

2.4.1 Inleiding: intensivering en schaalvergroting

Eerder is aangegeven dat de ruimtelijke ontwikkeling van de landbouw in
de EU sinds 1945 kan worden begrepen aan de hand van twee ontwikkelingen:
intensivering en schaalvergroting (paragraaf 2.2.7). Ze treden niet overal even
sterk op, op sommige plaatsen gaan ze samen, op andere zijn beide afwezig.
Zo is in Europa een spectrum ontstaan van intensieve en extensieve en van groot-
schalige en kleinschalige landbouw. Aan het ene uiteinde vinden we de industriéle
landbouw waarin intensivering en schaalvergroting samenkomen en aan het
andere uiteinde de gebieden waar geen van beide optreedt en waarvan de agrari-
sche betekenis marginaal wordt.

Tabel 2.12 De relatieve dichtheid van het grondgebruik in Nederland'*°

NL EU
Inwoners |/ km? 407 98
BNP (miljoen euro/km?) 6,7 L4
Runderen & varkens/km? 549 52
Wegennet m/km?> 3500 800
Energie (index BNP) 0,26 0,19

98 Bijvoorbeeld bij het ontstaan van nieuwe constructies zoals regionale groenfondsen, waarin boeren
een bijzondere rol krijgen als bezitter en beheerder van semi-publieke groene ruimten. Op dit
gegeven zijn milieu- en gebiedscodperaties geént zoals die functioneren in het Eemland en de
Friese Wouden.

99 J. Frouws, Mest en macht. Een politiek-sociologische studie naar belangenbehartiging en beleids-
vorming inzake de mestproblematiek in Nederland vanaf 1970, Landbouwuniversiteit Vakgroep
Rurale Sociologie, Wageningen, 1993

100 Peter Smeets, Alterra



Het dichtbevolkte Nederland bevindt zich als geheel aan het industriéle
uiteinde van het Europese spectrum (tabel 2.12). Echte marginalisering, waarbij
de economische basis ernstig verslechtert, mensen wegtrekken (in Frankrijk
bekend als ‘désertification’) en de achterblijvers vergrijzen, bestaat in ons land
niet. Het verschijnsel dat de landbouw zich op een aantal plaatsen ruimtelijk con-
centreert terwijl andere landbouwgebieden marginaliseren, doet zich niet alleen
op Europese schaal voor. Ook binnen Nederland bestaan grote regionale verschil-
len. Op de zandgronden in het oosten en zuiden lag in de afgelopen eeuw het
zwaartepunt op intensivering; in de grondgebonden landbouw in het noorden en
westen vond vooral schaalvergroting plaats.

Intensivering en schaalvergroting zijn niet alleen economisch en sociaal relevant,
ze leiden ook tot veranderingen van landschap, milieu en natuur. Hierop zal nu
worden ingegaan.

2.4.2 Landschap

Het Nederlandse landschap is bij uitstek een ‘man-made’ en gedeeltelijk
zelfs een ‘farmer-made’ landschap. Het is letterlijk ‘kneedbaar’. Het is gemaakt en
het wordt telkens opnieuw gemaakt; de landbouw vormt het en breekt het vervol-
gens weer af om het aan nieuwe gebruikseisen aan te passen. Dit proces doet
zich al eeuwen voor, met een wisselende veranderingssnelheid die in Nederland
relatief hoog ligt. De veranderingen gaan extra snel sinds de Nederlandse land-
bouw, vanaf het einde van de 19° eeuw, haar lot nauw heeft verbonden aan de
dynamiek van de export en de voortdurende technologische innovatie.
Ondanks deze veranderlijkheid zijn er een aantal eigenschappen kenmerkend voor
de Nederlandse landschappen binnen de EU15. Ons land vertoont op een klein
oppervlak veel variatie. Kenmerkend zijn de schaalverschillen (van zeer open tot
zeer besloten landschappen), de aanwezigheid van water in het landschap en de
cultuurhistorische verkavelingpatronen (planmatige ontginningen vanuit de
vroege middeleeuwen tot en met de droogmakerijen van de Zuiderzee). Vooral in
Laag-Nederland is de ontstaansgeschiedenis van vele eeuwen vaak nog altijd
‘leesbaar’ in het landschap.
Ook nu behoort het Nederlandse landschap tot de snelst veranderende land-
schappen in Europa. De intensivering van de landbouw leidde al vroeg in de 20°
eeuw tot grote landschappelijke transformaties (bijvoorbeeld door de verdringing
van bouwland door grasland). Tegenwoordig staat het landschap vooral onder
druk van schaalvergroting.
De schaalvergroting in de landbouw heeft reeds geleid tot nivellering van de
schaalverschillen in het landschap. Open gebieden zijn minder open geworden: ze

zijn beter ontsloten, bedrijfsgebouwen zijn vanuit de dorpskom en de linten naar
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Slagenverkaveling in het Utrechtse veenweidenlandschap

de open ruimten verplaatst, de wegen zijn beplant. Tegelijkertijd zijn kleinschalige
gebieden minder kleinschalig geworden: ze zijn opgeschaald en veel perceels-
scheidingen zijn verwijderd.

Er zijn steeds minder grote open ruimten (met een ruimtemaat groter dan
duizend hectare): in 1850 besloegen zij 38 procent van het Nederlands grondge-
bied, in 1990 nog 18 procent. Maar ook het aandeel gesloten gebieden (met een
ruimtemaat kleiner dan tien hectare) nam in die periode af, van twintig procent
naar 12 procent van het grondgebied. De uitersten verdwijnen dus, ten faveure
van halfopen landschappen en gebieden met massa zoals steden en bossen.
Schaalvergroting en mechanisatie gingen vooral in de zand- en kleigebieden
gepaard met het opruimen van historische perceelsgrenzen zoals sloten en hout-
wallen, het rechttrekken van onregelmatige perceelsgrenzen en het egaliseren van
de bovengrond. Ook nu staan de nog resterende onregelmatige blokverkaveling
en lange strokenverkaveling onder druk. Alleen in het veenweidegebied, waar de
veranderbaarheid fysieke beperkingen kent, is het verkavelingpatroon grotendeels
in tact gebleven.

Ook de bebouwing van het landelijk gebied is veranderd. Boerderijbouw is niet
langer regionaal onderscheidend. Historische boerderijen verdwijnen in hoog
tempo of vinden, zoals we eerder zagen, een niet-agrarische bestemming.
Regiospecifieke bouw is vervangen door functie- of tijdsspecifieke bouw. Overal
treft men dezelfde ligboxenstallen, aardappelloodsen en kassen, gebouwd volgens
dezelfde bedrijfskundige inzichten en met dezelfde (prefab) bouwmethoden, die
zich in hoog tempo verder ontwikkelen.

Overigens is ook in historische verkavelingen een temporele relatie af te lezen.
Bijvoorbeeld in de almaar grotere maat van de droogmalerijen en -makerijen,



De Haarlemmermeer is in de 19° eeuw drooggemalen

vanaf de Beemster, Purmer en Schermer (17° eeuw), via de Haarlemmermeer
(19% eeuw) tot aan de opeenvolgende |Jsselmeerpolders (20° eeuw). De balans
tussen natuurlijke patronen en techniek sloeg door de eeuwen heen langzaam
maar zeker door naar de techniek. De beheersing van de natuur groeide en de
ontginningspatronen werden steeds rationeler. Aanvankelijk werden natuurlijke
patronen nog gevolgd bij de aanleg van sloten, dijken en bebouwing, maar lang-
zamerhand werd het door mensenhand opgelegde verkavelingsgrid steeds strak-
ker. De recente rationalisering en ontregionalisering van de boerderijbouw is een
hiermee vergelijkbaar proces.

Ondanks deze vormen van nivellering kent vooral het lage deel van Nederland
nog unieke landschappen die internationaal van zeer grote betekenis zijn. Het
gaat om de veenweidegebieden, de droogmakerijen (aandeel Nederland in Europa
is ruim negentig procent) en de oude zeekleigebieden (aandeel Nederland in
Europa is dertig procent).’

In het veenweidegebied is het landschap veranderd door de omzetting van vaar-
polders naar rijpolders en de toename van verspreide bebouwing. De droogmake-
rijen staan vooral onder druk door toenemende verstedelijking, het zeekleigebied
door verdere schaalvergroting en intensivering van de landbouw. Hierdoor
verdwijnt de onregelmatige blokverkaveling, zijn natuurlijke hoogteverschillen
geégaliseerd en wordt de grootschalige openheid tenietgedaan. Dit geldt met
name voor het zeekleigebied in Zuidwest Nederland.

De landschapstypen in hoog Nederland worden internationaal gezien niet van
grote betekenis geacht, aangezien zij ook elders in Europa veel voorkomen.

101 Natuurcompendium 2003, natuur in cijfers, Milieu- Natuurplanbureau (RIVM en de Stichting DLO)
en het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS), KNNV-uitgeverij, Utrecht, 04-2003
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De Waal buiten zijn oevers

Dat neemt niet weg dat de kleinschalige landschappen op de zandgronden voor
veel burgers een hoge belevingswaarde hebben, juist vanwege het kleinschalige
karakter met veel opgaande beplanting.

2.4.3 Waterstaat

Nederland kent een lange traditie op het terrein van de waterstaat. De aan-
leg van terpen en wierden en de bouw van dijken zijn de eerste exponenten van
deze traditie. In het begin waren de ingrepen in de waterstaat vooral gericht op
het waarborgen en vergroten van de veiligheid voor de mens en zijn ‘have en

goed'.

Met de komst van de landbouw vond een omslag van jagen en verzamelen
naar landbouw plaats. Als eerste werden de gebieden die van nature — niet te
droog en niet te nat — geschikt waren voor landbouw in gebruik genomen. Toen
dit voor een groeiende bevolking niet meer voldoende was, begon men ook de
minder geschikte gronden te gebruiken voor landbouw. Daarbij werd het econo-
misch steeds interessanter om het water te beheersen. Dit leverde vanaf de
Middeleeuwen een veelheid aan ingrepen op. Bijvoorbeeld de ontginningen van
veengebieden in West-Nederland waar men begon met het verbeteren van de
afwatering en ontwatering door het graven van sloten en greppels. Dit systeem
werd in de daaropvolgende eeuwen uitgebreid en verfijnd. Aanvankelijk lagen deze
gebieden hoog en droog en waterden ze vrij af op de rivieren. Maar door oxidatie
van de veenbodem zakten ze langzamerhand onder de zeespiegel en werden
ingewikkelde watersystemen met molens, boezems, tussenboezems en achter-
kades ingesteld om de gronden toch te kunnen blijven gebruiken, zij het niet meer
als akkerland maar als grasland voor de veehouderij.

De natte beekdalen in de zandgronden werden ontwaterd door middel van sloten



en greppels. Anderzijds werden bijvoorbeeld in Twente stukken landbouwgrond
periodiek gecontroleerd overstroomd om ze te voorzien van een vruchtbare slib-
laag.

Deze ingrepen van de mens waren vaak plaatselijk en hadden een klein-
schalig karakter. Dat veranderde met de introductie van de ruilverkaveling in 1924.
Verbetering van de waterbeheersing werd planmatig aangepakt. Aanvankelijk nog
in kleine plannen maar vooral na WOII werden dit grotere arealen.

Naast verkaveling van gronden en verbetering van de ontsluiting was het ver-
beteren van de waterbeheersing één van de belangrijkste onderdelen van de ruil-
verkavelingen. Dit werd voortvarend ter hand genomen. In het kader van ruilver-
kavelingen zijn gemalen gebouwd, waterlopen gegraven en gedempt, sloten en
beken rechtgetrokken, stuwen aangelegd, etc.

Een aansprekend voorbeeld is het gebied het Grootslag in Noord-Holland.

De duizenden perceeltjes waren tot de ruilverkaveling alleen per boot bereikbaar.
Na WOIIl begon men het gebied aan te passen aan de eisen van de moderne land-
bouw; dit betekende een omzetting van vaar- naar rijpolders. De lengte van de
waterlopen nam af van 1120 kilometer naar 258 kilometer en de lengte van de
wegen in het gebied nam toe van zestig naar 140 kilometer. Het aantal kavels
nam af van ruim 4000 tot 700. Was er voorheen 193 meter waterloop per hectare
aanwezig, na afloop van de ruilverkaveling was dit 45 meter.

Niet alleen het aantal waterlopen nam sterk af, ook de ontwateringsdiepte werd
op grote schaal aangepast. Nieuwe sterke gemalen en pompen zorgden ervoor
dat polders reeds in het vroege voorjaar voldoende ontwaterd werden om met
zwaar materieel te berijden.

Ontwatering van het Friese veenweidegebied

Vrijwel het gehele veenweidegebied in Friesland is ontwaterd met een peil
van negentig centimeter of dieper beneden maaiveld. Voor WOII was dit niet
meer dan veertig a vijftig centimeter in de zomerperiode, terwijl aan het eind
van de winter vrijwel het gehele veenweidegebied ‘plas dras’ stond: de zoge-
noemde zomerpolders — een systeem vergelijkbaar met de uiterwaarden.

De bouw van een nieuw groot gemaal dat de Friese boezem beheerste en de
toevoeging van het Lauwersmeer waardoor men vaker kon spuien op de
Waddenzee, doorbraken dit systeem en leidden tot een tot in de haarvaten

beheerst watersysteem.

Voor veel beekdalen geldt in grote lijnen een zelfde evolutie. Door de aan-
leg van stuwen en het kanaliseren van beken werd het waterbeheer van het beek-
dal steeds verfijnder.
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Biesbosch: ruimte voor water, natuur en recreatie

Droge periodes in de zomer konden worden opgevangen met inlaat van water uit
het IJsselmeer of de grote rivieren, of er werd grondwater gebruikt voor berege-
ning.

De technische mogelijkheden leken onbegrensd, maar met het vaststellen dat het
Nederlandse watersysteem niet meer voldoet om perioden van wateroverlast op
te vangen, of voldoende goed water te leveren in tijden van droogte, werd langza-
merhand duidelijk dat de rek eruit was. Er moet weer ruimte geboden worden aan
het water en daarvoor zal ook de landbouw offers moeten brengen. De tijd van
een welhaast perfecte beheersing van het water ten dienste van de agrarische pro-
ductie is voorbij. Natuur en milieu krijgen meer aandacht, er komt ruimte voor
recreatie en bedrijvigheid en ook voor aantrekkelijk wonen in het buitengebied.
Dat vraagt om een nieuwe visie op het waterbeheer. Het watersysteem moet meer
ruimte krijgen; van beheersen naar beheren.

2.4.4 Natuur

In Europa zijn de natuurlijke landschappen en de bijbehorende habitat-
patronen grotendeels verdwenen, vooral door ontginning ten behoeve van de
landbouw. Veel dier- en plantsoorten hebben zich echter lange tijd in vervangende
habitats kunnen handhaven, zoals halfnatuurlijke graslanden, die weliswaar door
de mens worden beheerd maar die weinig of geen bemesting kennen en daardoor
nog zeer soortenrijk kunnen zijn. De landbouw heeft dus natuurwaarden aange-
tast maar voor een belangrijk deel ook weer opvang geboden.
Deze vervangende habitats bieden echter de laatste decennia steeds minder
plaats aan de natuur. Voor een deel — en dat geldt zeker voor Nederland — is dit
het gevolg van intensivering en schaalvergroting van de landbouw. Aan het andere
uiteinde van het spectrum kan ook agrarische verwaarlozing en marginalisering
leiden tot verarming van de halfnatuurlijke habitats. Dat geldt bijvoorbeeld voor



perifere gebieden in zuidelijk en oostelijk Europa waar de soortenrijke graslanden
verdwijnen en bos opschiet.

De bijzondere natuurwaarden zijn in Nederland vooral gebonden aan gras-
landgebieden. Zij kenden voorheen een grote botanische diversiteit, en ze zijn ook
van groot (en internationaal erkend) belang voor weidevogels en als pleisterplaat-
sen voor trekkende en overwinterende watervogels. Van de grutto’s, scholeksters
en kieviten broedt respectievelijk 86 procent, vijftig procent en 29 procent van de
EU1s5-populatie in Nederland. 12
Deze gebieden zijn in de afgelopen decennia sterk veranderd door intensiverings-
processen zoals diepe ontwatering, bemesting en ruilverkaveling. De graslanden
zijn drastisch van kleur verschoten: in de jaren vijftig kenden de veenweidegebie-
den nog duizenden hectares blauwgraslanden, aan het eind van de jaren tachtig
waren deze vervangen door het paars-rode kleed van de pinksterbloem en zuring,
en tegenwoordig is er een egaal groene grasmat van tetraploid Engels raaigras die
in de Amsterdam Arena niet zou misstaan. Aan de slootrand bloeit in het voorjaar
mogelijk nog een enkele pinksterbloem, maar de vroegere botanische soorten-
rijkdom van de graslanden is volledig verdwenen. Alleen in enkele kleine natuur-
gebieden is er iets van bewaard gebleven.

Veel planten en diersoorten zijn afhankelijk van een variéteit van land-
schapselementen, zoals houtwallen, bosjes en sloten met hun oevers. Ook hier
moet een sterke achteruitgang worden geconstateerd. Door schaalvergroting zijn
percelen gerationaliseerd. Sloten, houtwallen en kleine landschapselementen zijn
op grote schaal verdwenen. De verslechterde waterkwaliteit en de hoge deposities
vanuit de lucht leiden daarnaast tot een kwalitatieve achteruitgang.

Er resteren nog enkele gave kleinschalige en/of fijn dooraderde landschappen,
zoals de Friese Wouden, Twente, de Achterhoek en de Krimpenerwaard. Zij zijn
van grote betekenis, niet alleen vanwege hun natuurwaarden maar ook om hun
belevingswaarde voor de recreérende, al dan niet natuurminnende burger.

De trekkende en overwinterende watervogels lijken niet in aantallen achteruit te
gaan; het aantal ganzen is sinds 1960 zelfs zeer sterk toegenomen. Maar bij de
weidevogels is voor bijna alle soorten een sterke achteruitgang te constateren.

De kemphaan en watersnip zijn vrijwel uit het agrarische landschap verdwenen en
de gruttostand is in tien jaar tijd gehalveerd.

102 De gegevens in deze paragraaf komen uit de Natuurbalans 2003, Natuur en Milieu Planbureau,
behalve waar anders vermeld staat.
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Grauwe ganzen

Ganzen'©3
In 2001/2002 overwinterden ruim 350.000 brandganzen en 613.000 kolgan-
zen in ons land. De grauwe gans broedt ook in Nederland met een populatie

Van 244.000.

Van overheidswege is er veel inspanning op gericht om de achteruitgang tot staan
te brengen via bijvoorbeeld Programma Beheer; in totaal wil het Rijk ruim 145.000
hectare agrarisch natuurbeheer realiseren. Eind 2002 was daarvan 84.000 hectare
gerealiseerd, waarmee men voorloopt op schema en in de resterende looptijd van
17 jaar jaarlijks nog ruim 3600 hectare aan contracten moet afsluiten. Ondanks de
forse investeringen blijkt het betaalde ‘agrarisch natuurbeheer’ slechts marginaal
iets van de verloren biodiversiteit terug te brengen.’4

Samengevat: in de intensief gebruikte Nederlandse landbouwgebieden is
veel biodiversiteit verloren gegaan. Toch zijn met name de graslandgebieden van
grote internationale betekenis voor vooral weidevogels en overwinterende water-
vogels. Voor de watervogels lijkt de situatie niet te verslechteren, voor weidevogels
is dit wel het geval. De botanische rijkdom die het agrarisch gebied een halve
eeuw geleden kende, is radicaal uitgewist.

2.4.5 Milieu

De Nederlandse landbouw is ook op het gebied van hulpstoffengebruik
(meststoffen, gewasbeschermingsmiddelen) de meest intensieve landbouw in
de EU1s. Ze gebruikt de meeste hulpstoffen per hectare en heeft de hoogste vee-
bezetting. Dit leidt tot een zware belasting van het milieu. De milieubelasting

103 Watervogels in Nederland in 2001/2002, Sovon 2004

104 Berendse, Kleijn en Smit, Agrarisch natuurbeheer leidt niet tot verbetering natuur, Geografie 2002,
pagina 28-30



betreft vooral de uitstoot van nutriénten stikstof en fosfaat, het verzurende
ammoniak en van bestrijdingsmiddelen. In figuur 2.6 is de Nederlandse ‘top’-
positie in Europa met behulp van een tweetal kaarten, over het gebruik van
bestrijdingsmiddelen en het stikstofoverschot, weergegeven.

Stikstof: Bestrijdingsmiddelen: . laag
van o kg/ha (laag) tot van o euro/ha (laag)
200+ kg/ha (hoog) tot 0,6 euro/ha (hoog)

Figuur 2.6 Het gebruik van bestrijdingsmiddelen en stikstof in de landbouw in de EU15
per regio’®

Zoals gezegd stond het Nederlandse kunstmestgebruik internationaal
gezien reeds v6dr 1940 “aan de spits” (paragraaf 2.2.9). De verdere intensivering
sindsdien heeft een enorme krachtpatserij gevergd, zowel op cultuurtechnisch
gebied als in het gebruik van hulpstoffen. Ook de intensieve veehouderij leverde
met haar grote mestproductie een bijdrage aan de sterke stijging van de uitstoot
en depositie van verzurende stoffen zoals ammoniak gedurende de jaren vijftig,
zestig en zeventig. De piek werd bereikt omstreeks 1980.

De groeiende bezorgdheid om het milieu in de jaren zeventig leidde tot een kente-
ring. De prestaties in het terugdringen van de milieuschade van de Nederlandse
landbouw sindsdien zijn niet gering. Zo is de depositie van verzurende stoffen
sinds 1980 gehalveerd. Dit is bereikt door een krimpende veestapel, een vermin-
derde mineralengift op basis van het aangescherpte mestbeleid, en door andere
uitstootbeperkende maatregelen zoals het onderwerken van mest, emissiearme
‘Groen Label’-stallen en het afdekken van mestopslagen. De huidige uitstoot van
verzurende stoffen is ongeveer gelijk aan het niveau van de jaren vijftig. Toch is de
relatieve bijdrage van de landbouw vergroot van een kwart toen naar de helft nu;
andere sectoren blijken dus nog beter in staat hun milieuschade te reduceren.

De doelstelling voor 2010 ligt intussen nog mijlenver weg.

105 ELPEN, 2003
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Het gebruik van bestrijdingsmiddelen in Nederland is sinds 1980 met 45 procent
afgenomen, terwijl het in de EU15 als geheel in dezelfde periode met tien procent
groeide. De emissies van deze middelen naar bodem, lucht en oppervlaktewater
zijn in Nederland in de afgelopen 15 jaar meer dan gehalveerd.

Toch is dit niet genoeg. De Nederlandse landbouw is op zo grote schaal geintensi-
veerd dat zij ook na al deze verbeteringen nog altijd de smeerpoets van de EU is.
Zij kenmerkt zich door de grootste overbemesting van de EU15 met fosfaat en
nitraat. Vooral op de zandgronden liggen de nitraatconcentraties ver boven de
norm uit de Europese Nitraatrichtlijn, die maximaal vijftig mg per liter toestaat.
Bij tachtig procent van de metingen op de zandgronden werd de norm overschre-
den (periode 1997-2001) en de gecorrigeerde gemiddelde concentraties bedroe-
gen 125 mg per liter (periode 1997-2000).

Op klei- en veengronden lagen de concentraties duidelijk lager. In de gebieden
met overwegend grasland wordt aan de normen voldaan. Het aangescherpte
mestbeleid zal volgens modelberekeningen leiden tot een verdere verbetering van
de grondwaterkwaliteit maar ook dan blijft een aanmerkelijk deel van de uitspoe-
linggevoelige zand- en léssgronden boven de grenswaarde van vijftig mg per liter.

Ook de fosfaatnormen worden nu overschreden. Bij de huidige verlies-
normen van fosfaat gaat de ophoping in de bodem en uitspoeling naar grond en
oppervlaktewater van fosfaat gewoon door. Bovendien zullen, onder invloed van
de Europese Kaderrichtlijn Water (KRW), de normen in de toekomst vermoedelijk
nog strenger worden.

Aan de normen van het Nederlandse milieubeleid wordt evenmin voldaan.
Geraamd wordt dat de uitstoot van stikstof in 2010 nog nul tot twintig procent
boven de doelstelling uit het Vierde Nationale Milieubeleidsplan (NMP4) zal lig-
gen. Hetzelfde geldt voor verzurende stoffen. De kwaliteitsdoelstellingen voor
oppervlaktewater worden nog steeds overschreden.

Andere milieuproblemen met een relatie tot de landbouw zijn stankhinder,
lichthinder, verkeersoverlast en geluidhinder. Deze vormen van hinder zijn
meestal gebonden aan de locaties van stallen, kassen en bedrijfsgebouwen ten
opzichte van hindergevoelige woningen of natuurgebieden. De invloed hiervan is
vooral lokaal of regionaal, in ieder geval voor de wettelijke context. Wettelijk
gezien beperkt de hinder van de landbouw zich tot metaforen als stankcirkels en
geluidcontouren; dit wordt geregeld via het milieuvergunningenstelsel voor agrari-
sche bedrijven.



De geurhinder, veroorzaakt door de landbouw, is de laatste jaren gedaald van 16
procent in 1995 tot tien procent in 2002.'°¢ De glastuinbouw is inmiddels veruit
de grootste lichtbron van ons land en zijn aandeel neemt nog altijd toe. In ons
land van sterrenkundigen is de nachtelijke sterrenhemel daardoor op vele plaat-
sen niet langer zichtbaar.

Ontwikkeling veestapel'®”

Een belangrijke sector, die onderhevig is aan ingrijpende veranderingen, is de
veehouderij. Nederland heeft een grote en nog groeiende veestapel, die in
2002 bestond uit 1,49 miljoen melkkoeien, 11,6 miljoen varkens, 713.000
vleeskalveren, 38,9 miljoen leghennen, 54,7 miljoen vleeskuikens en 121.000
paarden. De veebezetting in Nederland is bijna vier grootvee eenheden (GVE)
per hectare. Voor de EUTj5 ligt dit onder de één GVE per hectare; alleen Belgié
komt als land dichtbij met net iets meer dan drie GVE per hectare. Overigens
zijn er wel regio’s in Europa met een hoge veebezetting zoals bijvoorbeeld
Bretagne of de Po-vlakte.

De veestapel is sinds 1980 voor de meeste diersoorten gegroeid. Alleen het
aantal melkkoeien is sterk gedaald, met bijna veertig procent ten opzichte van
1980, vooral als gevolg van de invoering van de melkquotering in 1984. Alle
mestregels ten spijt is de intensieve veehouderij sinds 1980 blijven groeien.
Wel is de laatste jaren een kentering waar te nemen voor de aantallen var-
kens, vleeskalveren en leghennen. Tenslotte valt de sterke groei van het aantal
paarden en pony’s op, die verklaarbaar lijkt vanuit de hoogconjunctuur van de

jaren negentig.

2.5 Landbouw in perspectief

In dit hoofdstuk heeft de raad een beeld willen schetsen van de stand van
de Nederlandse landbouw. Dit is gedaan door de landbouw te plaatsen in histo-
risch perspectief en in het perspectief van de EU15. Daarbij is eerst, zoals gebrui-
kelijk, de economische betekenis van de landbouw behandeld, gevolgd door zijn
betekenis als drager van het landelijk gebied en zijn betekenis voor landschap,
water, natuur en milieu. De bevindingen nopen tot enkele opvallende conclusies.

De landbouw heeft in Nederland een groot areaal tot zijn beschikking. Het
agrarisch gebied krimpt weliswaar langzaam en doet dat al decennia lang, maar
omvat nog altijd ruim zestig procent van de totale landoppervlakte.

Op deze grote oppervlakte opereert een relatief bescheiden en verder krimpende

106 Natuur- en milieucompendium (www.rivm.nl)
107 CBS Statline, 2004
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economische sector. De primaire land- en tuinbouw heeft een aandeel van 2,2
procent in het bruto nationaal product (BNP) en van 2,8 procent in de werk-
gelegenheid.

Weliswaar heeft het agrofoodcomplex als geheel een veel grotere economische
omvang, met een aandeel van 10,4 procent in het BNP en 10,2 procent in de
nationale werkgelegenheid maar ook hier wordt een verdere relatieve afname in
economische betekenis verwacht. Bijna viervijfde van deze productie komt echter
voor rekening van de secundaire bedrijven die in hoge mate onafhankelijk zijn
van de primaire landbouw in Nederland. Zij houden zich bezig met toelevering,
verwerking en distributie op een internationale schaal en zij betrekken meer
agrarische grondstoffen uit het buitenland dan uit eigen land.

Vanuit het perspectief van de VROM-raad is ook van belang op te merken dat de
secundaire agrarische bedrijvigheid ruimtelijk voor een belangrijk deel al plaats-
vindt op ‘normale’ bedrijfsterreinen, vaak ook in stedelijk gebied, met een
oppervlakte die vrijwel verwaarloosbaar is ten opzichte van het primaire land-
bouwareaal.

Ook binnen de primaire land- en tuinbouw bestaan grote verschillen in
economische waarde per hectare. De tuinbouw draagt maar liefst veertig procent
van de productiewaarde bij en doet dat op slechts zes procent van het landbouw-
areaal. De bijdrage van de akkerbouw is hiervan het spiegelbeeld: zij realiseert
minder dan tien procent van de productiewaarde op veertig procent van het
areaal. Daarbij bestaan er ook binnen een sector aanzienlijke verschillen, met in
de akkerbouw de aardappelteelt en graanteelt als uitersten.

Met andere woorden: een groot deel van de economische waarde van de land-
bouw wordt gerealiseerd op een klein deel van het areaal. De economisch vitale
delen van de landbouwsector zijn sterk (ruimtelijk) geintensiveerd en hebben in
veel gevallen een nauwelijks nog agrarisch te noemen verschijningsvorm.

De keerzijde hiervan is dat een zeer groot deel van het landbouwareaal een zeer
geringe economische betekenis blijkt te hebben. Een gefundeerde schatting is
dat, na aftrek van de tuinbouw, de sierteelt en enkele andere teelten, op zestig
procent van het totale Nederlandse landoppervlak één procent van het BNP wordt
gerealiseerd.

Het betekent niet dat deze zestig procent van Nederland maar moet worden afge-
schreven of dat de landbouw er moet worden opgeheven. Het betekent wél dat, in
ieder geval in dit deel van het agrarisch areaal, economische afwegingen niet
beslissend mogen of kunnen zijn in het denken over de toekomst van de land-
bouw en het landelijk gebied. Toch is dat op dit moment nog wel het geval.

De discussie wordt nog altijd gedomineerd door een op profit gericht discours.



De zeer geringe economische betekenis van een zeer groot deel van het land-
bouwareaal schept de vrijheid om meer nadruk dan voorheen te leggen op people
en planet. Met andere woorden: wat is vandaag de dag de sociale en ecologische
betekenis van de landbouw?

Op beide terreinen scoort de huidige Nederlandse landbouw niet bijster
goed; de werkgelegenheid in grote delen van de landbouwsector is gering, de
vroegere betekenis van de boerenstand voor de sociale structuur van het platte-
land is verschrompeld. De betekenis van agrarisch natuurbeheer is zeer beschei-
den en wat de milieudruk van de landbouw betreft: de Nederlandse landbouw
heeft decennialang een zware hypotheek op het milieu genomen en lijkt die nu te
moeten gaan aflossen. In het beheer van het landschap en de ruimte heeft de
landbouw nog een dominante positie op basis van zijn grondgebruik maar ook op
dit vlak wordt de dynamiek van de sector met argusogen bekeken door de rest van
de samenleving.

Lange tijd zijn de sociale en ecologische gebreken verklaard uit of zelfs gelegiti-
meerd door de noodzaak om de economische positie van de landbouw te verbe-
teren. In dit hoofdstuk is de vanzelfsprekendheid van het economische argument
onderuit gegaan.

Vanuit de agrarische empirie, en in het belang van zowel de landbouw als de
samenleving, ontstaat de ruimte om na te denken over nieuwe relaties tussen
profit, people en planet. De economische dimensie is niet afgeserveerd maar kan
nieuwe, vrijere vormen aannemen in combinatie met de andere twee dimensies
en inspelend op veranderende omstandigheden. Welke veranderingen dit zijn, en
hoe zij op de landbouw kunnen inwerken, verkent de raad in het volgende hoofd-
stuk.

93



Structuurnota Landbouw

‘Meerwerk’

<
=)

advies over de landbouw en het landelijk gebied in ruimtelijk perspectief



3 Wat beweegt de landbouw?

3.1 Inleiding

Als er in de afgelopen halve eeuw iemand was die verstand had van de
richting waarin de Nederlandse landbouw zich ontwikkelde, dan was het wel Piet
Slot. Van vlak na de Tweede Wereldoorlog tot diep in de jaren tachtig was hij als
ambtenaar nauw betrokken bij de beleidsontwikkeling van het ministerie van
Landbouw. Hij was medeauteur van vier opeenvolgende Structuurnota’s
Landbouw. Vier keer trachtte hij ter onderbouwing van deze nota’s te voorspellen
hoe de landbouw zich op middellange termijn zou ontwikkelen. Vier keer heeft
hij er naast gezeten, zo gaf hij na afloop van zijn loopbaan volmondig toe.
Steeds waren de prognoses gesneuveld door technologische innovaties, nieuwe
politieke standpunten en onvoorziene economische ontwikkelingen.'8

Er is geen reden om aan te nemen dat het nu anders is. Integendeel, de
dynamiek lijkt groter en de toekomst van de land- en tuinbouw onzekerder dan
ooit.

Toch moeten we over de toekomst nadenken. Welke toekomsten zijn denkbaar?
Kunnen we inschatten welke daarvan meer of minder waarschijnlijk zijn? In het
vorige hoofdstuk is een beeld geschetst van de landbouw op dit moment, maar
wat gebeurt er als die momentopname in beweging wordt gezet?

Deze vragen komen in dit hoofdstuk aan de orde. De raad pretendeert, de lessen
van Piet Slot indachtig, niet dat hij wél in de toekomst van de landbouw kan
kijken maar wil desondanks de toekomst met al haar onzekerheden verkennen.
Dit gebeurt aan de hand van een aantal krachten of factoren die naar verwach-
ting grote invloed hebben op de toekomstige richting van de Nederlandse land-
bouw. Van elk hiervan wordt gezocht naar de mogelijke richtingen, de waarschijn-
lijke hoofdlijnen en de onzekerheden (zie tekstkader toekomstbeelden). Dit leidt

niet tot verlossende prognoses maar tot een verkenning van de bandbreedten.

Achtereenvolgens komen aan de orde: internationale handel (paragraaf
3.2), grondprijzen (paragraaf 3.3), waterhuishouding (paragraaf 3.4), milieuvraag-
stukken (paragraaf 3.5), de relatie tussen consument en producent (paragraaf
3.6) en een kleine collectie ‘overige invioeden’ (paragraaf 3.7). In de slotparagraaf
wordt, met behoud van alle slagen om de arm, gezocht naar een patroon in de
trends (paragraaf 3.8).

108 Mondelinge mededeling ir. D. Sijmons
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In dit hoofdstuk is een breed scala van bronnen gebruikt, waaronder expert
Jjudgement van Alterra als antwoord op specifieke vragen van de VROM-raad.
De overige bronnen zijn in de tekst vermeld.

Mogelijke, waarschijnlijke en wenselijke toekomstbeelden
Bij het denken over trendmatige ontwikkelingen moet onderscheid worden
gemaakt tussen mogelijke, waarschijnlijke en wenselijke toekomstbeelden.’®9
Zij zijn te beschouwen als drie deelverzamelingen die elkaar gedeeltelijk of
geheel overlappen: niet alles wat mogelijk is, is waarschijnlijk terwijl het
omgekeerde wel geldt, en niet alles wat mogelijk of waarschijnlijk is, is ook
wenselijk. In dit hoofdstuk wordt ingegaan op het mogelijke en het waar-
schijnlijke, waarbij de vraag naar de wenselijkheid geen of een ondergeschikte

rol speelt.

Rangschikking Toekomst

wenselijk . waarschijnlijk . mogelijk

2112205412 1ja3wiin4 ui paiga. 11apup| 13y Uua mnogpubpj| ap 4240 SalApb JAamiaa |,
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109 Bijdrage van prof.dr.ir. Taeke M. de Jong, Faculteit Bouwkunde TUDelft aan ‘ICT en milieuw’, een
expertmeeting, georganiseerd door de VROM-raad op 03-10-2000



3.2 Internationale handel

3.2.1 Inleiding

De Nederlandse land- en tuinbouw is sterk internationaal georiénteerd,
met een omvangrijke import en export.'°® De ontwikkelingen van de wereldhan-
del en de internationale afspraken die erover worden gemaakt, zijn dan ook van
groot belang voor de toekomst van de landbouw. In het bijzonder hangt haar lot
samen met de ontwikkelingen in de Europese Unie.
In deze paragraaf worden de belangrijkste trends in de wereldhandelsbetrekkin-
gen geschetst (paragraaf 3.2.2) en wordt ingegaan op de ontwikkelingen in de EU
(paragraaf 3.2.3). Ten slotte komen de specifieke gevolgen voor de Nederlandse
landbouw aan de orde (paragraaf 3.2.4).

3.2.2 Wereld

De belangrijkste huidige trend in het handelsbeleid en het internationale
handelsoverleg is de liberalisering van de wereldhandel. Voor dit streven naar
een wereldhandel zonder belemmeringen bestaan verschillende motieven.

Ten eerste moeten overheden een houding bepalen tegenover de ‘auto- 97
nome’ economische ontwikkeling waarin handelsrelaties steeds meer wereldom-
spannend zijn. Het is een krachtige trend die mede wordt aangedreven door
technische, organisatorische en financiéle mogelijkheden en door factoren zoals
goedkoop transport. Overheden moeten, elk afzonderlijk en gezamenlijk, reage-
ren op deze trend. De reacties kunnen uiteenlopen van aanvaarding tot weerstre-
ving; aan iedere keuze kleven belangrijke gevolgen voor de land- en tuinbouw.
Ten tweede ontleent ieder land of handelsblok motieven aan het eigenbelang. Op
basis hiervan wordt vrijhandel als voordelig beschouwd, althans voor bepaalde
producten en voor andere producten weer niet. Overheden treden dikwijls op als
lobbyist voor de eigen economische belangen.

Ten derde wordt vaak een ideéel motief jegens de Derde Wereld genoemd. Dit
gebeurde onder meer in de aanloop naar de ministersconferentie over wereld-
handelsbeleid in Cancun (2003). Liberalisering zou de markt in het rijke deel van
de wereld (Europa, Verenigde Staten) openen voor producenten uit de Derde
Wereld. Ontwikkelingslanden zouden hiermee eerlijkere concurrentiemogelijk-
heden krijgen op de wereldmarkt.

Ten slotte worden liberalisatie en de vrije markt ook wel als een waarde in zich-

1o lustratief is de ecologische voetafdruk (ecological footprint) van Nederland: ongeveer acht maal
het Nederlands agrarisch areaal wordt buiten ons land gebruikt ten behoeve van de Nederlandse
productiesector. Het overgrote deel van het varkensvoer, o.a. tapioca, wordt bijvoorbeeld geimpor-
teerd uit het buitenland (Smeets in Depla, 2002).
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zelf gezien, of als onderdeel van de triomf van het kapitalisme na de instorting
van het communisme.

De vraag is of het echt die kant op gaat. Kloppen de motieven en de te
verwachten effecten? De autonome ontwikkeling in de richting van liberalisatie is
inderdaad krachtig, maar de consequenties zijn niet eenduidig. Het beleid van
ieder land of handelsblok op dit terrein dient een complexe, zelden consistente
mix van belangen. Een land zal graag bescherming willen van de eigen cruciale
sectoren maar hecht geen zwaarwegend belang aan bescherming van de cruciale
sectoren van anderen. Dit leidt in het wereldhandelsoverleg tot een mengsel van
pleidooien voor vrijhandel én protectionisme, met als gevolg niet alleen veel
verbaal vuurwerk maar ook feitelijke stagnatie in het wereldhandelsoverleg.

Zo is er weinig terechtgekomen van de afspraken die zijn gemaakt tijdens de
wereldhandelsconferentie in Uruguay in 1994. Volgens deze afspraken zouden de
deelnemende staten tal van handelsverstorende maatregelen afbreken. Tien jaar
later blijkt echter dat landen die het zich kunnen veroorloven, steeds weer
geneigd zijn om bescherming te bieden aan de eigen boeren wanneer deze de
noodklok luiden. De Verenigde Staten bieden hiervan een markant, zij het niet
uniek voorbeeld. In Uruguay zegden de Verenigde Staten toe dat zij tussen 1995
en 2000 de interne steun aan de landbouwsector zouden verlagen met twintig
procent. Dat gebeurde niet en in 2002 volgde zelfs een verhoging van de steun
met een nieuwe wet. Voor katoenproducenten werd de steun zelfs met tachtig
procent verhoogd.

In november 2001 ging in de hoofdstad van Qatar, Doha de gelijknamige
onderhandelingsronde van start. Deze Doha-ronde heet ook wel de ‘ontwikke-
lingsronde’ omdat er speciale aandacht wordt besteed aan de problemen van
ontwikkelingslanden. Tijdens de daarop volgende grote conferentie, in Cancun in
2003, raakte de Doha-ronde in zwaar weer. Op de agenda stonden afspraken
over liberalisering van de markt voor landbouwproducten: hogere importquota,
lagere importtarieven, volledige afbraak van exportsubsidies. De onderhandelin-
gen zijn echter grotendeels mislukt.

In mei 2004 liet de EU weten, bereid te zijn tot het afschaffen van alle export-
subsidies voor de landbouw. Voorwaarde is wel dat belangrijke handelspartners
als de VS, Canada en Australié dat ook zijn. Hiermee hoopte de EU het WTO-
overleg open te breken en de zogenoemde Doha-ronde voor handelsliberalise-
ring met succes af te sluiten.™

111 NRC-Handelsblad, EU: exportsubsidies landbouw stoppen, 10-05-2004. De planning is dat de

genoemde Doha-ronde in 2004 wordt afgerond



Op 1 augustus 2004 kon de directeur-generaal van de WTO, Supachai
Panitchpakdi een historische overeenkomst melden aan de pers. Na vijf dagen
onderhandelen in Genéve bereikten de 147 lidstaten van de wereldhandelsorgani-
satie een akkoord. Daarin wordt overeengekomen dat landbouwsubsidies met
miljarden euro’s worden afgebouwd en er vrijere markttoegang komt voor indus-
triéle producten. Met het raamakkoord is een basis gelegd voor onderhandelin-
gen over verdere uitwerking van de akkoorden. De steun voor landbouwproductie
in rijke landen wordt sterk teruggebracht. In ruil daarvoor krijgen de Europese
Unie, de Verenigde Staten en landen als Japan betere toegang op markten van
ontwikkelingslanden met hun industriéle producten.

Akkoord bereikt in de Doha-ronde

“De Doha-ronde is terug op de agenda. De resultaten zijn goed voor de
Europese Unie en goed voor de ontwikkelingslanden,” verklaarde Pascal
Lamy, handelscommissaris van de EU. Lamy sprak de verwachting uit dat de
Doha-ronde eind 2005 kan worden afgerond.

Amerika’s onderhandelaar Robert Zoellick noemde het akkoord een cruciale
stap in het overleg over vrije wereldhandel. “Er is nog een hoop werk te doen,
maar het raamakkoord dat hier is afgesloten is een mijlpaal.” 99
Een woordvoerder van Mauritius die een belangrijke rol speelde in het over-
leg namens de groep van negentig ontwikkelingslanden, verklaarde dat ze
kunnen leven met het akkoord, ook al hebben ze niet alles gekregen wat ze

wilden.!'2

Overigens is het de vraag of vrijhandel werkelijk in alle gevallen gunstig is
voor landen in de Derde Wereld. Wanneer de wereldmarkt open gaat voor ont-
wikkelingslanden, groeit daarmee ook hun afhankelijkheid van een markt waarop
zij de zwakste deelnemers zijn. Ze moeten niet alleen concurreren met de rijkere
landen maar ook met elkaar.

Het aandeel van ontwikkelingslanden in de agrarische export is tussen 1993 en
1998 gestegen van 40,1 procent naar 42,4 procent maar binnen de groep ontwik-
kelingslanden zijn de resultaten verschillend; sommige landen zagen hun agrari-
sche handelsbalans juist verslechteren.3 Het lijkt erop dat liberalisering de wel-
vaartsverschillen tussen derdewereldlanden onderling kan verscherpen. Wellicht
is de landbouw in ontwikkelingslanden meer gebaat bij een geclausuleerd
handelsbeleid, waarin elementen van vrijhandel zijn gecombineerd met speci-

fieke maatregelen om bepaalde ontwikkelingslanden een zekere voorkeurs-

12 Agrarisch Dagblad, 02-08-2004 (www.agrarischdagblad.nl)
113 www.oneworld.nl/wtocampagne
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behandeling te geven om producten af te zetten op bijvoorbeeld de Europese
markt.

De mondialisering heeft in de loop van de jaren negentig een grote ver-
scheidenheid van tegenkrachten opgeroepen. Enerzijds gaat het om defensieve,
chauvinistische of nationalistische bewegingen, die hameren op bescherming
van de eigen identiteit en economie. Dit leidt tot een politiek van protectionisme
en gesloten grenzen, bijvoorbeeld in de vorm van beschermende importheffin-
gen en exportsubsidies die de eigen boeren beschutting bieden tegen de straffe
wind van de internationale concurrentie. Anderzijds is in de jaren negentig de
beweging van de anti- of anders-globalisten opgekomen. Zij stellen neven-
effecten van de mondiale schaalvergroting aan de orde, zoals kinderarbeid, de
afwenteling van milieuschade naar derdewereldlanden, verminderde democrati-
sche legitimatie en het verlies van regionale diversiteit en van specifieke streek-

eigen producten en tradities.

Liberalisering van de wereldhandel is, samengevat, een krachtige trend
die wordt voortgedreven door schijnbaar autonome economische en technische
factoren. De onderhandelingen in Genéve lijken uitzicht te bieden op concrete
afspraken over een vrijere wereldhandel in landbouwproducten en industriéle
goederen. Het is afwachten welke invloed deze afspraken zullen hebben op de
Nederlandse landbouw of op afzonderlijke sectoren daarvan.

3.2.3 Europa

De betekenis van de Europese Unie (EU) voor de Nederlandse landbouw
is tweeledig. Extern is de EU als geheel partij in het wereldhandelsoverleg. Intern
voert de EU het zogeheten Gemeenschappelijk Landbouwbeleid (GLB) waarin
aanzienlijke onderlinge verschillen tussen landen, regio’s en sectoren moeten
worden overbrugd.
Op het mondiale podium profileert de EU zich onder landbouwcommissaris
Franz Fischler als een kwaliteitsproducent die het ‘verantwoord ondernemen’ tot
Europese proporties wil optillen (‘made in EU’). Aspecten hiervan zijn het stre-
ven naar hoogwaardige producten en duurzame productiewijzen, maar ook naar
een nieuwe relatie met de Derde Wereld.
Intern zijn drie belangrijke ontwikkelingen te onderscheiden.
Ten eerste is dat de uitbreiding van de EU. Per 1 mei 2004 is de EU gegroeid van
15 naar 25 lidstaten en in de komende jaren komen er nog enkele bij. Dit leidt tot
verschuivende verhoudingen in de landbouw binnen de EU. De Nederlandse
landbouw zal de concurrentie voelen van de nieuwe collega’s, die kunnen produ-



ceren op grote arealen tegen lage kosten voor grond en arbeid. Figuur 3.1 geeft
een indicatie van die verhoudingen. Naar veler verwachting zal met name de
bulkproductie zich uit ons land naar Midden-Europa verplaatsen. Daar staat
tegenover dat de afzetmarkt voor Nederlandse kwaliteitsproducten en voor know
how in de agrosector groeit. Ook kunnen Nederlandse ondernemers bedrijven in
de nieuwe lidstaten starten, desgewenst met behoud van het bedrijf in
Nederland.

Ten tweede zal er in de toekomst structureel minder geld zijn voor de landbouw.
Decennia lang slokte het landbouwbeleid ongeveer de helft van de totale
Europese begroting op. Daaraan zal een einde komen. Tekenend is dat het totale
GLB-budget momenteel gelijk blijft ondanks de forse uitbreiding van EU15 naar
EU2s5. Dit gegeven beklemtoont de ernst waarmee de Europese Commissie het
GLB wil aanpassen.

Ten derde heeft de EU in 2003 besloten tot een zeer ingrijpende hervorming van
het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid. De liberalisering van de handel en de
afbouw van steunmaatregelen zijn ook hier de leidraad en de hervorming bete-
kent tevens een breuk met het landbouwbeleid volgens de Mansholtdoctrine.

Bron: Eurostat (2000)

Figuur 3.1 Bruto binnenlands product per capita in de EU25 in 2000
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Plattelandsbeleid

Plattelandsbeleid is de ‘tweede pijler’ van het Europese landbouwbeleid. Het
is (anders dan het agrarische beleid in strikte zin) geen sectoraal beleid maar
gebiedsgericht beleid voor rurale gebieden en dus ook voor de niet-agrarische
bewoners en activiteiten in die gebieden. Plattelandssteun is momenteel
mogelijk volgens drie soorten Europese regelingen: de plattelandsverorde-
ning, de structuurfondsen en de communautaire initiatieven. Ze werken via
cofinanciering, waarbij nationale en regionale overheden meebetalen.

De Europese plattelandsverordening is het raamwerk voor nationale platte-
landsontwikkelingsprogramma’s (POP). Deze verordening bestaat uit negen
hoofdstukken, waarvan acht handelen over sectorale maatregelen terwijl
hoofdstuk g gaat over plattelandsontwikkeling. Dit is illustratief voor de inten-
ties van de EU: het Plattelandsontwikkelingsprogramma (POP) moet ten dien-
ste staan van landbouwers. De meeste EU-landen financieren met de POP-
gelden inderdaad voornamelijk landbouwmaatregelen. Nederland is een
uitzondering: hier gaat 75 procent van de POP-gelden naar natuurontwikke-
lingsprojecten. Brussel accepteert dit vanuit de redenering dat nieuwe natuur
mensen naar het landelijk gebied ‘lokt’ die dan weer producten bij de boer
kopen. Ook worden boeren ingeschakeld bij het beheer.

Structuurfondsen zijn ingesteld om gebieden met achterstandssituaties te
ondersteunen. Binnen deze regeling zijn meerdere doelstellingen onderschei-
den. Daarvan wordt ‘doelstelling 2’ het meest gebruikt voor het landelijk
gebied, de reconstructiegebieden en voor de economische ontwikkeling van
Noord-Nederland. Ook gaan er zogenoemde ‘doelstelling 1-gelden’ naar
Flevoland.

Ten slotte zijn er de communautaire initiatieven: interessant voor het lande-
lijk gebied zijn bijvoorbeeld INTERREG (grensoverschrijdende regionale
samenwerking; Nederland neemt onder meer deel aan waterbeheersprojec-

ten), LEADER (maatschappelijke opbouw) en LIFE (natuur).

Een belangrijk principe van de hervorming is dat plattelandsbeleid (niet

specifiek op de agrarische sector gericht) een meer uitgesproken plaats krijgt
naast het landbouwbeleid. Boerensteun en plattelandssteun bestaan ook nu al
als de twee ‘pijlers’ van het GLB, maar hun verhouding is nog zeer ongelijk. In
de bedrijfssteun gaat 36 miljard euro per jaar om, terwijl voor plattelandsontwik-
keling vier miljard euro beschikbaar is. Bovendien wordt de tweede pijler voor
negentig procent besteed aan flankerende maatregelen voor de landbouwsector.
Van het totaalbedrag van veertig miljard euro per jaar gaat dus per saldo negen-
ennegentig procent naar de landbouw en één procent naar ruraal beleid in brede



zin. Het is de bedoeling dat deze verhouding op termijn drastisch verandert. Er
is onder meer besloten een korting toe te passen op de betalingen vanaf 5.000
euro per bedrijf (modulatie). Hiermee komt geld beschikbaar voor het platte-
landsbeleid.

Een tweede principe van de landbouwhervorming is de vervanging van
productiesteun door inkomenssteun (de zogenoemde ontkoppeling). Agrarische
bedrijven krijgen voortaan een bedrijfstoeslag die los staat van de omvang van
de productie. Hiermee wordt voorkomen dat (over)productie wordt gesubsi-
dieerd waaraan de consument geen behoefte heeft.

In ruil voor de inkomenstoeslag moeten boeren kwaliteitsnormen op het gebied
van natuur, milieu, voedselveiligheid, dierenwelzijn, diergezondheid en arbeids-
veiligheid naleven. Dit principe staat bekend als cross compliance ofwel: ‘voor wat
hoort wat’. Ook moet de landbouwgrond in goede staat worden gehouden.

Ten slotte wordt het marktbeleid herzien in die sectoren waarvoor nog
wel productsubsidies en garantieprijzen blijven bestaan. De interventieprijs voor
granen gaat omlaag en deze daling wordt slechts ten dele gecompenseerd door
directe inkomenstoeslagen.’4 Andere voornemens zijn een versnelde hervor-
ming in de zuivelsector met prijsverlagingen voor boter en magere melkpoeder,
handhaving van de melkquota tot 2015, en hervormingen in de zetmeelaardap-
pelsector.’s

Het Europese landbouwbeleid geeft, samengevat, twee trends te zien
waarvan de hoofdrichting duidelijk is maar waarvan de uitwerkingen in hoge
mate onzeker zijn. De eerste trend is die van liberalisering van de wereldmarkt
waarop de EU een eigen plaats inneemt (paragraaf 3.2.2). In de tweede plaats
komt er een einde aan de grote subsidieafhankelijkheid die grote delen van de
Europese landbouw in de afgelopen decennia heeft gekenmerkt.

Ook binnen de EU-lidstaten heerst nog de nodige onzekerheid over de mogelijke
gevolgen van de hervormingsplannen, over het tempo waarin de plannen worden
uitgevoerd en over de opstelling van nationale overheden die moeten zien te
laveren tussen hun Europese verplichtingen en de te verwachten binnenlandse
pressie.

114 De interventieprijs is een gegarandeerde minimumprijs die boeren voor een bepaald product
ontvangen. Als de prijs op de wereldmarkt onder dit niveau daalt, intervenieert de EU: zij past het
verschil bij.

115 De minimumprijs voor zetmeel wordt afgeschaft. De bestaande productiesteun wordt deels omgezet
in inkomenssteun, de helft blijft echter gehandhaafd als gewasspecifieke betaling.
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3.2.4 Nederland

Voor de Nederlandse landbouw zijn de ontwikkelingen op de mondiale en
Europese schaal onmiskenbaar van invloed maar het belang ervan varieert per
sector.
Een deel van de Nederlandse agrarische sector produceert zonder Europese sub-
sidie voor de wereldmarkt. Dit geldt met name voor de glastuinbouw en de tuin-
bouw, de teelt van consumptie- en pootaardappelen en, in iets mindere mate, de
intensieve veehouderij. Voor deze bedrijfstakken is de situatie op de wereldmarkt
wel relevant maar de verandering van het GLB niet of nauwelijks.”"® Ook binnen
deze bedrijfstakken bestaan verschillen, athankelijk van de mate van concurrentie
en van de omvang van het Nederlandse aandeel van de desbetreffende sector in
de wereldhandel. Met name de kapitaal- en kennisintensieve teelten zijn steeds
minder afhankelijk van de productie in eigen land. Nederlandse bedrijven kun-
nen teelten verplaatsen naar het buitenland, gaan joint ventures aan, exporteren
expertise, enzovoorts.'’
Ook het secundaire deel van de agrofoodsector (toeleverende en verwerkende
bedrijvigheid) heeft een eigen positie ten opzichte van de wereldmarkt. De verwer-
kende industrie kan profiteren van goedkopere grondstoffen elders uit de wereld.
De cacao-industrie bijvoorbeeld staat vrijwel los van de primaire productie in
eigen land.

Voor het deel van de primaire landbouw dat wel steun vanuit Europa ont-
vangt zullen de ontwikkelingen binnen de EU grote gevolgen hebben, zo blijkt uit
onderzoek van het LEL."® Als het EU-landbouwbudget volgens plan krimpt en de
hervormingen worden uitgevoerd, verwacht het LE| dat het inkomen van de
Nederlandse boeren tot aan 2012 na de dalende tendens van de afgelopen jaren
nog eens met gemiddeld dertig procent zal teruglopen. Het percentage loopt per
sector sterk uiteen, van 15 procent in de zetmeelaardappelteelt en twintig procent
in de vleeskalverhouderij tot vijftig procent in de melkveehouderij. Hierbij moet
opgemerkt worden dat het inkomen in de landbouw ook zonder de hervorming
van het gemeenschappelijk landbouwbeleid al zou dalen. De hervorming leidt
wel tot een groter inkomensverlies. Door de hervorming daalt het inkomen voor
de landbouw gemiddeld negen procent, voor de melkveehouderij kan dit oplopen

116 Mondelinge mededeling dr.ir. H.J.J. Stolwijk (CPB)

117 Illustratief is de betrokkenheid van Nederlandse deskundigen uit onder meer Joure en Vogelenzang
bij de agrarische wederopbouw in Vukovar en omstreken (Kroati€), de Volkskrant, 05-02-2004

118 C.J.A.M. de Bont, ].F.M. Helming en J.H. Jager, Hervorming Gemeenschappelijk Landbouwbeleid
2003; Gevolgen van de besluiten voor de Nederlandse landbouw, Landbouw Economisch Instituut
(LEI), Den Haag, 11-2003, Rapport 6.03.15. In het onderzoek van het LEI zijn de mogelijke effecten
van het nieuwe Europese mest- en waterbeleid niet verwerkt (paragraaf 3.4).



tot dertig procent. Vleeskalverhouders zouden zonder GLB-hervorming juist
slechter uit zijn dan met.

Daarnaast treedt verdere schaalvergroting op in de primaire sector en verlies van
werkgelegenheid, vooral in de verwerkende en toeleverende industrie. De agrari-
sche productie en het grondgebruik zullen veranderen: minder graan, mais, sui-
kerbieten en zetmeelaardappelen; meer consumptieaardappelen, groenten en
gras; een gelijkblijvend aantal vleeskalveren, veel minder overig vleesvee en ook
minder melkkoeien. Zonder landbouwhervorming zou het aantal melkkoeien tot
2012 sterker teruglopen (twintig procent) dan mét (15 procent).

Het blijkt dat met name de grondgebonden landbouw grote inkomensver-
liezen te wachten staan, terwijl de kapitaal- en kennisintensieve teelten betere
vooruitzichten hebben. Op basis hiervan kan verwacht worden dat de in hoofd-
stuk 2 beschreven ontwikkelingen van schaalvergroting (paragraaf 2.2.7), afname
van het aantal bedrijven (paragraaf 2.2.2) en de steeds grotere economische
betekenis van kennis- en kapitaalintensieve bedrijven (paragraaf 2.2.3) zullen
doorzetten.

Het einde van Nederland als agrarische grootmacht

Stolwijk'9 geeft een somber toekomstbeeld van de Nederlandse landbouw op
basis van een trendanalyse over de periode 1950-2003 (paragraaf 2.2.5). Hij
voorziet het einde van Nederland als agrarische grootmacht. Nog in 1990 nam
Nederland tien procent van de mondiale agrarische export voor zijn rekening
maar sindsdien is dit gedaald tot 7,5 procent. Stolwijk verwacht dat de neer-
waartse trend zich onder invloed van toenemende concurrentie zal doorzetten.
Hij wijst erop dat driekwart van de Nederlandse export gericht is op Noordwest-
Europa, en dat deze markten verzadigingsverschijnselen vertonen. De tendens
naar vrijhandel (paragraaf 3.2.2) is gunstig voor sectoren zoals de sierteelt maar
ongunstig voor met name de akkerbouw (suiker) en de veeteelt. Voorts werkt het
EU-subsidiebeleid (paragraaf 3.2.3) in het voordeel van extensieve bedrijfssyste-
men die in Nederland schaars zijn. De Nederlandse landbouw staat door dit
alles onder druk, nog afgezien van zijn problemen met de grondprijzen (para-
graaf 3.3) en de Europese milieurichtlijnen (paragraaf 3.5). Veel akkerbouw- en
veehouderijbedrijven zullen onder druk van dalende inkomens of toenemende
kosten hun deuren sluiten. De prijzen van productiemiddelen, vooral die van
grond en van productierechten zoals melkquota, zullen dalen, zeker in gebieden
waar zich geen alternatief grondgebruik aandient. Stolwijk ziet geen reden om

119 Dr.ir. H.J.]. Stolwijk, Economische marginalisering van de landbouw, Spil/203-204, 04-2004
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aan te nemen dat aan de economische marginalisering van de Nederlandse land-
bouw spoedig een einde komt.

3.3 Grondprijzen

3.3.1 Inleiding

‘Een boer leeft arm en sterft rijk’, luidt een oud gezegde. Het kapitaal van
de boer zit in de grond en de gebouwen die hij nodig heeft voor zijn bedrijf. Zijn
rijkdom is stille rijkdom, die pas tot uitdrukking komt als na zijn dood de erfenis
moet worden verdeeld. De verhouding tussen de waarde van de grond en het
inkomen uit de agrarische bedrijvigheid is in de afgelopen jaren drastisch verscho-
ven. De grondprijs is sterk gestegen terwijl het rendement van het boerenbedrijf
achterblijft. Hierdoor verandert de betekenis van het grondeigendom voor de
boer. Het wordt verleidelijk om ander dan agrarisch grondgebruik te overwegen.
De trend lijkt standvastig. De grondprijs blijft hoog of stijgt verder, zij het met
conjuncturele schommelingen. De gevolgen voor de landbouw zijn niet een-
duidig; ze verschillen per sector en per regio. Hieronder wordt ingegaan op de
ontwikkeling van de grondmarkt, onderscheiden naar regio’s en in Europees ver-
band geplaatst. Dan wordt een aantal gevolgen voor de agrarische ondernemers
behandeld en ten slotte worden de beperkte mogelijkheden en de wenselijkheid
besproken om door middel van ruimtelijk beleid invloed uit te oefenen op de
hoogte van de grondprijzen.

3.3.2 Hoogte van de grondprijzen
De agrarische grondprijzen behoren, gemiddeld over heel Nederland

genomen, al geruime tijd tot de hoogste in Europa (figuur 3.3) en ze zijn in de
periode 1990-2000 nog eens sterk gestegen, gemiddeld van 24.500 euro naar
38.700 euro per hectare. Na 2000 tekende zich wel een trendbreuk af: na nog
een bescheiden stijging van de grondprijs in 2001 daalde de agrarische grond-
prijs in 2002 met vijf procent en in 2003 met liefst 13 procent. De prijs ligt nu
(medio 2004) gemiddeld op ongeveer 29.000 euro per hectare.’?°

De hoogte van de grondprijs wordt slechts voor een deel bepaald door de
grondgebruikswaarde, die samenhangt met het actuele grondgebruik. De
scherpe stijging van de grondprijzen in ons land is vooral het gevolg van de
schaarste op de woningmarkt en de stijging van de woningprijzen.

120 Landbouw Economisch Instituut (LEI), Landbouweconomisch bericht (LEB), Den Haag, 2003/2004
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Figuur 3.2 Grondprijzen (euro’s per hectare) in enkele Europese landen''

In de grondprijzen zit daardoor, naast de beloning voor het agrarisch grond-
gebruik, een ‘optiewaarde’: wat nu boerengrond is, zou een bouwbestemming
kunnen krijgen waardoor de waarde enorm zou stijgen en vooruitlopend op die
mogelijkheid gaan de prijzen nu reeds omhoog.

Hoe zwaar de gevolgen van de hoge grondprijs voor de agrarische bedrijfs-
voering zijn, hangt af van twee variabelen: de feitelijke grondprijs, die per regio
verschilt (tabel 3.1), en de feitelijke agrarische gebruikswaarde, die per sector

verschilt.

Schaalvergroting wordt bemoeilijkt door hoge grondprijzen

121 Eurostat, Landbouw Economisch Instituut (LEI)
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Tabel 3.1 Absolute grondprijzen per landbouwregio (in euro per hectare)’??

Landbouwregio'?3 2001 (eerste helft) 2003 (eerste helft)
1. Bouwhoek en Hogeland 32.410 23.671
2. Veenkolonién en Oldambt 27.532 23.103
3. Noordelijk Weidegebied 30.574 23.403
4. Oostelijk Veehouderijgebied 38.419 33.151
5. Centraal Veehouderijgebied 44-429 39.641
6. IJsselmeerpolders 50.329 48.505
7. Westelijk Holland 43.343 36.818
8. Waterland en Droogmakerijen 35.255 22.366
9. Hollands/Utrechts Weidegebied 40.788 34.036
10. Rivierengebied 46.699 42.150
11. Zuidwestelijk Akkerbouwgebied 38.941 31.185
12. Zuidwest-Brabant 41.426 40.089
13. Zuidelijk Veehouderijgebied 40.591 38.909
14. Zuid Limburg 43.613 36.479
Nederland 37.055 32.614

De regionale verschillen in grondprijzen zijn aanzienlijk. Zo werd in 2003
in de I)sselmeerpolders gemiddeld 48.000 euro per hectare landbouwgrond
betaald, en in de Veenkolonién slechts 23.000 euro. De grondprijzen zijn in
Noord-Nederland duidelijk lager dan in de rest van het land (figuur 3.3).

Wat de grond mag kosten, hangt af van de toegevoegde waarde die de
boer of tuinder weet te realiseren per hectare. Als alle kosten (arbeid, gebouwen,
energie, materialen, levende have enzovoorts) in mindering zijn gebracht op de
opbrengsten, resteert een beloning voor de grond. Op die wijze kan de ‘agrari-
sche opbrengstwaarde of gebruikswaarde van de grond’ berekend worden.'24
Die loopt zeer uiteen voor de verschillende sectoren. Gemiddeld over de periode
1995-2000 bedroeg de aldus berekende gebruikswaarde voor de melkveehouderij
17.000 euro per hectare, voor de akkerbouw 15.000 euro, voor de bloembollen-
sector 52.000 euro en voor de glastuinbouw ruim 162.000 euro per hectare. Uit
deze cijfers blijkt dat alleen de glastuinbouwbedrijven prijzen kunnen betalen die
in de buurt komen van grondprijzen voor stedelijke bestemmingen.

122 Landbouw Economisch Instituut (LEI)/Dienst Landelijk Gebied, 2003

123 Voor de ligging van de gebieden, zie figuur 2.1.

124 Het LEI voert dergelijke berekeningen uit met behulp van gegevens van steekproefbedrijven en het
LEI Bedrijven Informatie Net; voor de VROM-raad heeft Wim de Regt (Alterra) gegevens verzameld
over de jaren 1995-2000. De gemiddelde opbrengstwaarde voor deze periode is in de tekst vermeld
voor melkveehouderij, akkerbouw, bloembollen en glastuinbouw..
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125 Alterra, 2003. Rurale grondprijzen per gridcel van 1oox1oom, geinterpoleerd op basis van 76.400
grondtransacties over de periode 1998-2001, omgezet naar het prijsniveau van 2001.
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Gemiddeld bestaat in Nederland iets minder dan de helft van de agrarische
grondprijs uit de gebruikswaarde. Ook hierin zijn echter grote regionale verschil-
len, die samenhangen met stedelijke druk en met de betreffende sector. In het
Westland met zijn glastuinbouw wordt bijvoorbeeld 2,6 keer de gemiddelde
Nederlandse agrarische gebruikswaarde betaald, terwijl in Groningen, een
provincie met grofweg tweederde akkerland en eenderde grasland, de feitelijke
grondprijs ‘slechts’ tien procent boven de gemiddelde gebruikswaarde ligt.

In het dicht bevolkte Nederland heeft de agrarische grondmarkt dus een
‘stedelijk’ karakter gekregen. De landbouw vindt plaats onder grondmarktcon-
dities die sterk door stedelijke factoren worden bepaald. Ook wordt in het agra-
risch grondverkeer gespeculeerd op de mogelijkheid van een omslag naar een
‘rode’ bestemming.

Bij deze aanhoudende trend van hoge grondprijzen past wel de kanttekening dat
slechts een bescheiden deel van de totale oppervlakte landbouwgrond werkelijk
van bestemming verandert. Per saldo wordt slechts 0,35 procent per jaar aan het
landbouwareaal onttrokken. Als dit tempo doorzet, zal er in 2020 toch nog zo'n
1,86 miljoen hectare over zijn.’2® Ook de grondmobiliteit is van belang. De
oppervlakte die van eigenaar verwisselt, varieert van 8.000 tot 10.000 hectare
per jaar.'?7

3.3.3 Effecten van hoge grondprijzen
De grondprijzen in Nederland zijn in een aantal opzichten relatief hoog
en dat heeft bedrijfseconomische en ruimtelijke gevolgen.

Ze zijn hoog vergeleken met andere productiefactoren, zoals arbeid, kapitaal en
duurzame productiemiddelen. Als de grondprijs te hoog wordt, resteert een
negatief bedrijfsresultaat, waardoor de ondernemer zich niet kan handhaven.

Ze zijn ook hoog ten opzichte van het bedrijfsresultaat dat per oppervlakte-
eenheid (m? of hectare) kan worden behaald. Zoals gezegd verschilt dit resultaat
per sector. De hoge grondprijs bevordert een verdringingsproces, waarin de ene
bedrijfssector, met een hogere opbrengstwaarde per m?, de andere sector ver-
dringt (figuur 3.4). De verdrongen sector kan verhuizen naar gebieden met lagere
grondprijzen en daar zelf een andere activiteit verdringen. In deze verdringings-

126 In deze schatting is geen rekening gehouden met ruimteclaims voor het watersysteem, noch met de
signalen uit Brussel over een aanscherping van het milieubeleid (kwaliteit van bodem en water;
paragraaf 3.4).

127 DLG, historie grondmobiliteit, notitie Ontwikkelingen op de agrarische grondmarkt tot 1 juli 2003,
Utrecht, 11-2003
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reeks hebben naast de diverse land- en tuinbouwsectoren ook andere vormen
van grondgebruik, zoals wonen en niet-agrarisch werken, hun positie.

Ze zijn in sommige delen van het land hoog ten opzichte van andere gebieden. In
het algemeen geldt, dat de gronden nabij stedelijke gebieden (‘rode’ bestemmin- 111
gen) duurder zijn dan gronden die meer in de periferie liggen. De hoge prijzen
op de woningmarkt werken door in de grondprijzen.

Ze zijn hoog ten opzichte van vergelijkbare gronden in Europa. Als gevolg van de
hoge bevolkingsdichtheid zijn de grondprijzen in ons land in het algemeen (veel)
hoger dan in de overige landen van de EU, die minder dicht bevolkt zijn en over
grote(re) arealen grond beschikken (het gaat hierbij om landelijke gemiddelden;
veel landen kennen enkele metropolitaine regio’s waar de grondprijs minstens
even hoog is als in Nederland). Het gevolg is een geweldig potentiaalverschil
tussen stedelijk en perifeer Europa, waardoor meer extensieve en grondgebon-
den landbouwbedrijven uit ons land worden weggezogen naar dunbevolkte
gebieden in de EU.

Ten slotte hebben hoge grondprijzen gevolgen voor de overheid in haar rol als
grondaankoper, bijvoorbeeld om de ecologische hoofdstructuur te realiseren.
Enerzijds wordt het in sommige gebieden onmogelijk om de gewenste gronden
te bemachtigen, met name omdat de overheid (Dienst Landelijk Gebied) niet
prijsopdrijvend op de grondmarkt mag opereren. Anderzijds kan in sommige
gebieden blijken, dat de overheid één van de grootste marktpartijen is, en dat
heeft dan toch een prijsverhogend effect, ook voor andere gegadigden op de

128 Prof.drir. R. Rabbinge, mondelinge mededeling, 2003
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Bloembollenteelt kan de hoge grondprijzen wel opbrengen

markt. Het natuurbeleid van de overheid wordt hoe dan ook duurder naarmate
de grondprijzen hoger zijn.

De ontwikkeling van de grondprijzen leidt ertoe dat in en bij stedelijke
gebieden vooral industriéle vormen van land- en tuinbouw zich kunnen hand-
haven. Hier zal de nadruk nog meer dan voorheen liggen op de noodzaak om
maximaal rendement uit de dure grond te halen; dat laat weinig ruimte voor
‘verweving’ van productiedoelen met andere bezigheden zoals het beheer van
natuur en landschap.

Een dergelijke ontwikkeling past in het patroon van de stad als een concentratie-
punt van industrie, maar het staat op gespannen voet met de recreatieve behoef-
ten van stedelingen die aantrekkelijk boerenland in de nabijheid van de stad
wensen. De extensievere activiteiten die zo'n agrarisch decor kunnen bieden,
zoals melkveehouderij en akkerbouw (pootaardappelteelt of ruwvoerproductie in
symbiose met de melkveehouderij), lijken te worden verdrongen naar de meer
perifere delen van ons land, met name Noord-Nederland.

3.3.4 Van boer naar grondhandelaar?

Als de grondprijs structureel ver boven de agrarische gebruikswaarde
blijft, verandert de economische betekenis van de grond voor de individuele
ondernemer. De grond is niet louter een productiefactor meer, maar is ook zelf
een belangrijk economisch en verhandelbaar goed geworden. De grond als beleg-
gingsobject lijkt lucratiever dan wat erop wordt gedaan. Dit kan tal van gevolgen
hebben voor de bedrijfsontwikkeling en voor de overnamemogelijkheden, bij-
voorbeeld door jonge opvolgers.



Een boer kan zijn grond verkopen en er fors aan verdienen, vooral als er
zicht is op een omslag naar een rode bestemming. Hij kan ook de grond niet
verkopen, maar wel gebruik maken van de verwachte waarde bij verkoop (optie-
waarde). Hij kan bijvoorbeeld leningen afsluiten om extra grond bij te kopen op
basis van de waarde van het grondeigendom van het bestaande bedrijf; de rente-
lasten van de nieuw aangekochte grond kunnen als het ware over het gehele
bedrijf worden uitgesmeerd. Deze mogelijkheid is er niet voor (jonge) boeren die
nog geen grond bezitten of die een heel bedrijf willen overnemen. Buiten familie-
verband is bedrijfsovername bijna onmogelijk door de hoge grondprijzen.
Binnen familieverband is overname in het algemeen gemakkelijker maar ook dat
verandert. Van oudsher wordt een deel van het vermogen geschonken aan de
opvolger maar de broers en zussen accepteren dit tegenwoordig minder dan
vroeger. Een bedrijf dat wordt beéindigd, wordt daarom meestal in drieén ver-
kocht: de gebouwen aan burgers, de grond aan naburige boeren en de quota aan
bedrijven die ook elders in het land kunnen zitten. Vooral de kopers van de
grond ondervinden in toenemende mate concurrentie van ondernemers die zich
hebben laten uitkopen ten behoeve van ‘rode’ bestemmingen. Zij kunnen de
prijs van een geheel bedrijf gemakkelijker betalen dan de collega’s in de streek.
Ook de pachtverhoudingen veranderen. Het pachtareaal is afgenomen en er
ontstaan nieuwe, flexibele vormen van pacht met andere financieringsvormen.
Een voorbeeld: een boer koopt grond en verkoopt deze voor een lagere prijs door
aan een institutioneel belegger, van wie hij vervolgens de grond terugpacht. De
institutionele belegger financiert zo een deel van de grond; de boer financiert zijn
deel door de pacht te betalen en door het prijsverschil tussen aan- en verkoop-
prijs voor zijn rekening te nemen.

Het agrarisch grondverkeer wordt op deze manieren dynamischer. Grote
bedrijven hebben meer mogelijkheden om van de dynamiek te profiteren dan
kleine, zodat de hoge grondprijs meewerkt aan schaalvergroting. Speculatie is
een optie voor wie geduldig kan zijn; boeren die op de grond blijven zitten in
afwachting van verdere waardestijging, verminderen de dynamiek op de markt

juist weer.

3.3.5 Ruimtelijk beleid en grondprijzen

Hoe de grondprijs zich ontwikkelt, is mede afhankelijk van het ruimtelijk
beleid van de overheid. Dat geldt niet alleen voor het speciaal hiervoor geformu-
leerde grondbeleid, ook andere (sectorale) vormen van ruimtelijk beleid werken

door in de grondprijs.
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Lange tijd ging de rijksoverheid uit van een vrij strenge scheiding tussen ‘rood’
en ‘groen’. Het huidige kabinet lijkt te kiezen voor een vrijer regime met meer
mogelijkheden voor ‘buiten bouwen’. Dat kan belangrijke gevolgen hebben voor
de grondmarkt, al is er onder deskundigen geen overeenstemming over de aard
van de gevolgen.

Een strikte scheiding tussen ‘rood’ en ‘groen’ schept duidelijkheid en rust, menen
Luijt en De Schutter. Doordat de bouwmogelijkheden aan de agrarische kant van
de grens beperkt zijn en er geen bestemmingswijziging te verwachten is, kan de
prijs van agrarische grond dalen.’?® Maar volgens Korthals-Altes is het trekken
van een grens niet voldoende. Boeren van wie de koeien ‘op de klok kunnen kij-
ken'3° kunnen in de praktijk veel meer voor hun grond krijgen dan de agrarische
gebruikswaarde; kennelijk verwacht de koper dat de restrictieve grens vroeg of
laat zal worden opgeheven. Om deze verwachtingswaarde effectief weg te nemen
moet de grond zodanig worden ingericht, dat een ‘rode’ bestemmingswijziging
ondenkbaar is.”3'

In de bestuurlijke praktijk op lokaal en regionaal niveau blijkt tot nu toe het strikt
handhaven van de scheiding tussen ‘rood’ en ‘groen’ een utopie. Slechts voor
bijzondere bestemmingen, zoals in bufferzones en reservaatgebieden, lijkt een
strikte handhaving van de bestemming over langere perioden haalbaar.

Bij liberalisering van de grondmarkt wordt in beginsel alle landbouwgrond
potentiéle bouwgrond. Dit leidt, in ieder geval in eerste instantie, tot een onrus-
tige markt. Weliswaar gaat het netto maar om een klein aantal hectares dat voor
bebouwing zal worden aangekocht, maar zolang nog onzeker is waar die
hectares zullen vallen, kunnen ze overal de verwachtingswaarde beinvloeden.
De grondprijs zal op een aantal plaatsen stijgen en de landbouw wordt daar
verdrongen door stedelijke functies, zoals wonen en werken.

De enige mogelijkheid voor een evenwicht op de grondmarkt of een lagere ver-
wachtingswaarde op landbouwgrond is als de ‘rode’ druk vermindert, of als er
succesvol een scheiding wordt aangebracht tussen de ‘rode’ en de ‘groene’
grondmarkt.

Ook andere onderdelen van het ruimtelijk rijksbeleid hebben invloed. Op dit
moment is de realisering van de EHS al een belangrijke factor. Bovendien zijn er
naar verwachting in de komende tijd grote ingrepen noodzakelijk om het water-

129 De heren Luijt (LEI) en De Schutter (DLG), in: Depla, Staf, Landbouw en landelijk gebied; ontwikke-
lingen in Brussel en op de Nederlandse grondmarkt, Den Haag, 12-2002

130 Met koeien die ‘op de klok kunnen kijken’ wordt gedoeld op koeien die vlak bij de bebouwde kom
grazen, in het zicht van de torenklok. Dat zijn de locaties waarop gemeentes of projectontwikkelaars
vroeg of laat het oog laten vallen voor nieuwe stads- of dorpsuitbreiding.

131 Korthals Altes (TU-Delft) in Depla, 2002



systeem op orde te brengen (paragraaf 3.4). Ook moeten er maatregelen worden
getroffen om aan nieuwe milieurichtlijnen te voldoen (paragraaf 3.5). Zij zullen
direct en indirect invloed hebben op de mogelijke bestemmingen van de grond
waardoor de prijs plaatselijk kan stijgen of juist dalen. Over de concrete effecten
is nu nog weinig te zeggen.

3.4 Waterhuishouding

3.4.1 Inleiding

De voorspoed van de Nederlandse landbouw is van oudsher nauw
verbonden met de waterstaat. Nadat de bewoners zich aanvankelijk moesten
schikken naar de natuurlijke omstandigheden, slaagden zij er gaandeweg steeds
meer in om de verhouding tussen land en water naar hun behoeften te regule-
ren. De waterstaat zorgde voor droge voeten, bevaarbare waterwegen en
bewoonbaar en bewerkbaar land.
Vooral in de 20° eeuw heeft de waterhuishouding in het landelijk gebied verre-
gaand in dienst gestaan van de landbouw. Er werden vaste winter- en zomer-
peilen ingesteld. De oppervlakte landbouwgrond die periodiek nat of drassig
was, is drastisch verminderd. Rond 1950 kende nog dertig tot vijftig procent van
het Nederlandse grondgebied een seizoensgebonden grondgebruik: 's zomers
was er landbouw mogelijk en in de natte perioden in herfst en winter was het
land (mede) in gebruik als waterberging.'3? Nu geldt dit slechts voor drie tot vijf
procent van het grondgebied. Deze radicale reductie is vooral bereikt dankzij
grote technische, ruimtelijke en organisatorische ingrepen ten behoeve van de
verstedelijking en van de landbouw.’33
Sinds enkele jaren is de dienstbaarheid van de ‘watermachine’ aan agrarische
belangen niet langer vanzelfsprekend. Er lijkt zich een ommekeer te voltrekken:
de waterhuishouding wordt nu zelf erkend als een majeure opgave, die om de
ruimte concurreert met de landbouw en die eisen en beperkingen stelt aan het
grondgebruik.
In deze paragraaf wordt ingegaan op de oorzaken van deze ontwikkeling
(paragraaf 3.4.2) en de mogelijke gevolgen voor de landbouw (paragraaf 3.4.3).

132 Een dergelijk seizoensgebruik gold onder meer in beekdalen, in de Friese ‘zomerpolders’, en ook in
West-Nederland waar in het begin van de jaren zestig nog zeventig procent van het land ’s winters
en in het vroege voorjaar plas-dras stond. Ook buiten het agrarisch gebied is de waterhuishouding
drastisch gewijzigd. Het versteende oppervlak (steden, bedrijventerreinen, kassen, infrastructuur) is
in de 20° eeuw bijna vertweehonderdvoudigd, met als gevolg toenemende wateroverlast bij piek-
afvoeren.

133 Mondelinge mededeling ir. D. Sijmons; zie ook VROM-raad, ‘Minder blauw op straat?’, advies over
regionaal waterbeheer en ruimtelijke ordening in de 21°¢ eeuw, Den Haag, 08-2002, advies 034
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Het gaat hier om kwantitatieve watervraagstukken; de waterkwaliteit komt aan de
orde in paragraaf 3.5.2.

3.4.2 De grenzen van het watersysteem

Het watersysteem is zoals gezegd decennia lang aangepast aan de eisen
van de landbouw. De grenzen van wat mogelijk en verantwoord is, zijn hierbij
telkens verder opgerekt, dankzij technische hoogstandjes en de bereidheid om
een hoge prijs te betalen. Inmiddels groeit het besef dat dit watersysteem, hoe
geavanceerd ook, zeer kwetsbaar blijft en steeds grotere inspanningen vergt om
veiligheid te garanderen. Nadelige bijverschijnselen — zoals verdroging en inklin-
king — gaan steeds meer opspelen.
Bovendien zijn er klimaatsveranderingen gaande waardoor het watersysteem in
de toekomst nog meer water moet verwerken dan nu het geval is. Een klimaat
met meer neerslag, of met grotere extremen zoals heftige regenval in korte perio-
den, leidt tot grotere pieken in de wateraanvoer door de grote rivieren. Door de
zeespiegelrijzing kan het rivierwater moeilijker in zee uitstromen. Ook regionale
watersystemen die overtollig water op de rivieren of op zee moeten lozen,
worden hierdoor gehinderd. Bij geringe afwijkingen van gemiddelde situaties
ontstaat er al overlast, om nog te zwijgen van de extreme situaties die door de
voorspelde klimaatsverandering zullen toenemen in ernst en frequentie.
Kortom, de rek is uit het watersysteem, en dat terwijl er in de toekomst meer dan
ooit rek nodig is. Om het ‘leefbaar laagland’'34 van Nederland voor de lange ter-
mijn te behouden is daarom een ingrijpend herontwerp van de ‘watermachine’
noodzakelijk. De opgave is om in de komende decennia de regionale water-
systemen te verbeteren en de bergingsfunctie van het watersysteem voor zowel
natte als droge omstandigheden in een eigentijdse hoedanigheid te herintrodu-
ceren. Onder deskundigen werd hiervoor al langer gepleit maar een aantal grote
(bijna-)overstromingen — in Nederland halverwege de jaren negentig, elders in
Europa in 2002 — heeft ook het publiek en de politiek wakker geschud.

De Commissie Waterbeheer 21¢ eeuw heeft geadviseerd over een beleids-
strategie om het watersysteem weer op orde te brengen.’3> In het Nationaal
Bestuursakkoord Water (2003) hebben het Rijk, de Provincies (IPO), de gemeen-
tes (VNG) en de Unie van Waterschappen deze beleidsstrategie vertaald in min
of meer concrete afspraken. De Nota Ruimte onderschrijft deze strategie: de

134 G.P.van de Ven (red), Leefbaar Laagland; Geschiedenis van de waterbeheersing en landaanwinning
in Nederland, uitgeverij Matrijs, Utrecht, 2003

135 Commissie Waterbeheer 21¢ eeuw, Waterbeleid voor de 21¢ eeuw, Geef water de ruimte en de aan-
dacht die het verdient, Den Haag, 08-2000



Meer ruimte voor water in het rivierengebied

provincies en de waterschappen krijgen een belangrijke rol in het op orde bren-
gen van het regionaal waterbeheer. Voor deze belangrijke opgave maakt het Rijk
echter maar zeer beperkt geld vrij.

De VROM-raad heeft aan dit vraagstuk het advies ‘Minder blauw op straat?’
(2002) gewijd. De raad concentreert zich op de regionale watersystemen in rela-
tie tot de ruimtelijke ordening, en concludeert: “Een ingrijpende langetermijn-
strategie is noodzakelijk om het watersysteem meer ruimte te bieden en het
beheer in diverse regio’s op een andere leest te schoeien.” Ook benadrukt de
raad het belang van de waterhuishouding als ordenend principe. Het advies
vraagt aandacht voor de urgentie van het vraagstuk.

Over de concrete uitvoering bestaat voorlopig veel minder eenstemmigheid dan
over de algehele noodzaak van een ander waterbeleid. Duidelijk is wel dat de ont-
wikkelingen van de afgelopen vijftig jaar voor een deel moeten worden gecorri-
geerd. Er is veel meer oppervlakte nodig voor waterberging dan thans het geval
is. Terug naar dertig tot vijftig procent van het grondgebied zoals in 1950 lijkt
maatschappelijk en economisch onmogelijk, maar de extreem lage drie tot vijf
procent van dit moment is in ieder geval onhoudbaar.

In het beleid wordt als voorkeursvolgorde voor het oplossen van water-
overlast de trits ‘vasthouden-bergen-afvoeren’ gehanteerd. Dat kan resulteren in
het frequenter optreden van hoge grondwaterstanden; het water zal iets vaker op
het land staan. Voor het voorkémen van watertekort wordt de strategie ‘vasthou-
den-bergen-aanvoeren’ aanbevolen. Dat kan resulteren in structureel hogere
grondwaterstanden in de winter en aan het begin van het groeiseizoen. Verder
zullen de mogelijkheden voor beregening worden beperkt.
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Er moet hoe dan ook meer ruimte voor water komen. Dat kan op verschil-
lende manieren. Het is mogelijk een relatief klein (maar toch omvangrijk) gebied
exclusief te bestemmen voor waterberging. Het is ook mogelijk om een veel gro-
ter gebied aan te wijzen als mogelijk noodoverloopgebied met in feite een
geringe kans op daadwerkelijke inundatie, zodat andere functies mogelijk blijven
en het water slechts een potentiéle, tijdelijke ‘medegebruiker’ is.

In de huidige uitwerkingsvoorstellen van het kabinet is gekozen voor een combi-
natie van de twee genoemde strategieén. Circa 45.000 hectare land ondergaat
een functieverandering en wordt exclusief gebruikt voor waterberging, terwijl
420.000 hectares hun agrarische functie kunnen behouden met kleine water-
staatkundige aanpassingen.3

Naast de keuze van de strategie speelt de vraag wéar het noodzakelijke
areaal wordt gevonden en op basis van welke criteria. Moeten dat de waterstaat-
kundig, economisch, maatschappelijk of landschappelijk meest geschikte (of
minst ongeschikte) locaties zijn? In de genoemde kabinetsstukken zijn hiervoor
voorstellen gedaan; knopen worden er echter nog niet doorgehakt.

Hier is het van belang vast te stellen dat de concrete uitwerking — hoe, waar, op
welke termijn — nog een aanzienlijke mate van onzekerheid kent. leder concreet
voorstel leidt tot locatiegerichte en sectorale controversen, mede geinspireerd
door gevoelens van Not in my backyard en What'’s in it for me. Het gevaar is dat
de besluitvorming hierdoor wordt gedomineerd, zodat de langetermijnproble-
matiek uit het zicht dreigt te verdwijnen. Een succesvolle aanpak van de water-
opgave voor de lange termijn is afhankelijk van de koersvastheid van politici op
dit moment. Te lang dralen en een te grote gehechtheid aan kortetermijnbelan-
gen kan letterlijk neerkomen op: “Na ons de zondvloed.”

3.4.3 Gevolgen voor de landbouw

Het is evident dat de ingrepen ten behoeve van het watersysteem grote
gevolgen zullen hebben voor de landbouw. Dat geldt voor de ruimteclaims voor
water en voor de invloed op de economische en fysieke basisvoorwaarden van
alle grondgebruiksfuncties. De landbouw zal zich weer meer moeten aanpassen
aan de hydrologische omstandigheden dan hij de afgelopen halve eeuw gewend
was. Waterbeheersing maakt plaats voor waterbeheer.

136 Ministerie van LNV, Structuurschema Groene Ruimte 2, Den Haag, 03-2003



Een opvallend, maar wellicht niet eens het belangrijkste gevolg voor de
landbouw is areaalverlies. Het oppervlak dat exclusief voor waterberging wordt
bestemd (in de huidige plannen 45.000 hectare), zal afgaan van het landbouw-
areaal. Daarnaast is zo’n 25.000 hectare nodig voor incidentele inundatie en zal
ongeveer 100.000 hectare tevens gaan dienen als noodoverloopgebied; deze
gebieden kunnen in beginsel hun agrarische functie behouden.’37 De feitelijke
gevolgen voor deze 125.000 hectare kunnen zeer gering zijn — wellicht hoeven de
gebieden nooit echt te worden aangesproken — maar veel boeren zullen de
nadruk leggen op de psychologische gevolgen van onzekerheid en verlies aan
totale zeggenschap.

Ten slotte is er een derde categorie van gronden waar de waterberging in het
bodemprofiel flexibeler moet worden. Het waterpeil wordt aangepast aan de
noden van het watersysteem en niet langer primair aan de noden van de land-
bouw. De waterbeheersing zal niet langer naadloos aansluiten op de behoefte
van de agrarische teelt en het agrarisch gebruik wordt waarschijnlijk minder pro-
ductief. Ook kunnen er meer perioden van wateroverlast of watertekort ontstaan.

In de uitwerking zullen aanzienlijke verschillen optreden al naar gelang
landschapstype, bodemkundige karakteristiek en geomorfologie. De specifieke
omstandigheden, die in de afgelopen eeuw steeds meer ongedaan werden
gemaakt, zullen weer een belangrijkere rol spelen. Daarnaast zullen de verschil-
len in het geinvesteerd kapitaal in de infrastructuur, de cultuurtechnische
inrichting en de waterbeheersing alsmede de ligging ten opzichte van het hoofd-
systeem meespelen. Vermoedelijk is per regio maatwerk gewenst.

Verschillen per regio komen ook tot uitdrukking in de indicatieve toedeling van
de waterclaims naar landschapstypen zoals opgenomen in het Tweede
Structuurschema Groene Ruimte (tabel 3.2).'38

Van het totale areaal van 320.000 hectare waarbinnen kleinschalige cultuurtech-
nische verbeteringen in het cultuurlandschap dienen plaats te hebben, wordt het
leeuwendeel, ruim 280.000 hectare, toegedeeld aan de zandgebieden in Hoog-
Nederland. Daar moet de natte component worden teruggebracht in het sys-
teem. Inzijggebieden worden opnieuw ingericht en beken kunnen weer meande-
ren. Vormen van grondgebruik die de inzijggebieden vervuilen, worden verplaatst
en kwelstromen worden hersteld zodat van kwel afhankelijke natuur zich kan
herstellen.

137 VROM:-raad, Minder blauw op straat?, advies over regionaal waterbeheer en ruimtelijke ordening in
de 21° eeuw, Den Haag, 08-2002, advies 034

138 Concrete maatregelen, die voor de verschillende landschapstypen (figuur 3.2) in discussie zijn in het
kader van het Tweede Structuurschema Groene Ruimte worden besproken in C. Kwakernaak, F.R.
Veeneklaas, P.J.T. van Bakel, Water in het SGR-2: Hectaren, maatregelen en kosten - een quick scan,
Alterra, Wageningen, 09-2001
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In Laag-Nederland worden in het veenweidegebied voor een areaal van
ruim 50.000 hectare maatregelen getroffen om het tempo van de bodemdaling
af te remmen. Het grondwaterpeil wordt niet langer aangepast aan de daling van
het maaiveld ten gevolge van oxidatie en klink en hiermee wordt ook de verdro-
ging afgeremd. In de droogmakerijen (35.000 hectare) wordt de waterberging
vergroot. Ten slotte wordt overwogen om het doorspoelen van het watersysteem,
dat wordt toegepast om verzilting door zoute kwel tegen te gaan, op een aantal
plaatsen te staken.

De ingrepen in het watersysteem lijken, ook in de visie in het SGR2, een ver-
schuiving van agrarische naar recreatieve functies in het landelijk gebied te
ondersteunen. Het opnieuw ‘vernatten’ van het landelijk gebied kan leiden tot
herstel van veel typisch Nederlandse landschappen en dat biedt kansen voor
toerisme, recreatie en de beleving van het cultuurlandschap.

Tabel 3.2 Ruimteclaims voor water per landschapstype (indicatief in hectare)'39

Regio/ Zand-en  Heuvel Kust- Laag Rivieren  Zeeklei Totaal
landschaps-  hoog- land zone veen gebied gebied
type veen ont- gebied en droog
120 ginnings- makerijen
gebied
Hoofdsysteem
Functie-
verandering o o 1.000 o 23.000 1.000 25.000
Functie-
aanpassing o o o o 65.000 o 65.000
Regionaal
systeem
Functie-
verandering 5.000 1.000 1.000 4.000 1.000 13.000 25.000
Functie-
aanpassing 281.000 8.000 o 50.000 1.000 35.000  375.000
Totaal 286.000 9.000 2.000 54.000 Q0.000  49.000 490.000

Per grondsoort en per sector moet de land- en tuinbouw rekening houden
met de volgende veranderingen.
De natte zandgronden (beekdalen) worden natter en de mogelijkheden voor de
landbouw nemen af. Retentiegebieden worden waarschijnlijk in de beekdalen
gereserveerd. Op de droge zandgronden leiden de drogere zomers tot een

139 Tweede Structuurschema Groene Ruimte, 2003



geringere oogstzekerheid voor de landbouw. Daar staat tegenover dat deze
gronden minder last ondervinden van de hogere piekneerslagen in de zomer dan
de lager gelegen gronden.

In het rivierengebied worden wellicht noodoverloopgebieden aangewezen voor
de (tijdelijke) berging van hoge rivierafvoeren. Daadwerkelijke berging vindt, naar
het zich laat aanzien, slechts af en toe plaats (ongeveer eens in de honderd jaar).
Voor de agrarische bedrijfsvoering hoeft dit geen al te grote belemmering te zijn.
Wel moeten bedrijfsgebouwen worden aangepast of verplaatst. De melkvee-
houderij moet een strategie volgen van schaalvergroting en extensivering. De
bedrijfsgebouwen moeten buiten de noodoverloopgebieden of op terpen worden
geplaatst.

Ook in de zeeklei- en veengebieden in Laag-Nederland worden mogelijk retentie-
gebieden aangewezen voor het (tijdelijk) bergen van neerslag. De effecten hier-
van op de landbouw zijn vergelijkbaar met die in de rivierkleigebieden. Wel wordt
gevreesd voor verslemping van de grond bij de verwachte hoge neerslagintensi-
teit in de zomer.

Door de verwachte zeespiegelrijzing neemt in West-Nederland de zoute kwel toe.
Voor de melkveehouderij is dit geen probleem, want grasland is redelijk bestand
tegen brak water. Dat is minder het geval voor akkerbouw, bollenteelt en sier-
boomteelt. Voortgaande verzilting kan leiden tot de verplaatsing van de bloem-
bollenteelt naar andere locaties.

Voor de boomteelt en de glastuinbouw is de watervoorziening een relatief
geringe kostenpost op de begroting. De sector verzekert zich al van water door
op grote schaal (regen)waterbassins aan te leggen. Deze bedrijven kunnen zich
ook de aanschaf van ontziltingsinstallaties veroorloven. Deze maatregelen kun-
nen noodzakelijk worden als de overheid stopt met doorspoelen van deze gebie-
den met gebiedsvreemd water in het groeiseizoen.

Ernstiger is het voorkomen van wateroverlast in de glastuinbouwgebieden.

De schade die door onderlopende kassen wordt geleden, is steeds moeilijker te
verzekeren. In de dichtbebouwde glastuinbouwgebieden is het verruimen van het
watersysteem een kostbare aangelegenheid. Er wordt daarom druk gezocht naar
alternatieven zoals drijvende kassen en etagebouw.

Samengevat kan worden herhaald wat de raad constateert in zijn advies ‘Minder
blauw op straat?”:

“De uitvoering van de strategie ‘meebewegen met water’ in het landelijk gebied
kan ingrijpende gevolgen hebben voor de bedrijfseconomische mogelijkheden van
de landbouw. Deze gevolgen worden onderschat, bijvoorbeeld waar het de gevol-
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gen van de vermindering van de drooglegging in de veenweidegebieden betreft.
Het beoogde meervoudig ruimtegebruik zal zodanig vormgegeven dienen te
worden dat de desbetreffende agrarische bedrijven een toekomstperspectief kan
worden geboden.”4°

3.5 Milieu en hinder

3.5.1 Inleiding

De uitzonderlijke productiviteit en intensiteit van de Nederlandse land-
bouw heeft als keerzijde een hoge productie van vervuiling en andere milieu-
schade, zoals al in het vorige hoofdstuk bleek (paragraaf 2.4.5). Ook al is er
sinds 1980 het nodige verbeterd, nog altijd scoort Nederland slecht vergeleken
met andere Europese landen. Bovendien zullen veel stoffen die in het verleden in
de bodem en het grondwater zijn terechtgekomen, daar nog decennia lang te
vinden zijn.
De belangrijkste trend op het gebied van milieubeheer is de verplaatsing van het
milieubeleid naar het niveau van de EU. Het milieubeleid wordt niet alleen
Europeser maar ook strenger. In het Nederlandse milieubeleid van de afgelopen
decennia was het mogelijk dat doelen en normen niet of te laat werden gehaald,
zonder dat dit ernstige consequenties had. Milieudoelstellingen bleken in de
politieke afweging relatief zacht zodra zij botsten met economische belangen,
bijvoorbeeld van de landbouw. De EU is echter, als de tekenen niet bedriegen,
veel minder geneigd tot zo’n gedoogbeleid. De sancties op tekortschietende
milieuprestaties lijken harder en minder onderhandelbaar te worden.
Dit zal juist voor de Nederlandse landbouw verstrekkende gevolgen hebben.
Nederland heeft zich gecommiteerd aan Europees milieubeleid voor bodem en
water waarop het vervolgens minder dan voorheen een uitzonderingspositie kan
bedingen. Dit is inmiddels gebleken inzake de nitraatrichtlijn, terwijl de Europese
Kaderrichtlijn Water, ter verbetering van de waterkwaliteit, ons land voor een nog
prangender vraagstuk kan gaan stellen (paragraaf 3.5.2).'4'
Afzonderlijk komen bovendien enkele hinderaspecten aan bod die vooralsnog bui-
ten de Europese regels vallen, met name stank- en lichthinder (paragraaf 3.5.3).

140 VROM:-raad, Minder blauw op straat?, advies over regionaal waterbeheer en ruimtelijke ordening in
de 21e eeuw, Den Haag, 08-2002, advies 034. Zie samenvattende conclusies en aanbevelingen,
pagina 13.

141 Hier blijft buiten beschouwing dat Nederland het ‘putje van Noordwest Europa’ vormt, waarin vier
Europese rivieren samenstromen, gevuld met afval- en meststoffen van onze buren. Op grond van
deze ligging zou Nederland mogelijk een uitzonderingspositie kunnen claimen maar daar staat
tegenover dat Nederland vanzelf zal meeprofiteren van de verbeterde waterkwaliteit waartoe de
Kaderrichtlijn Water diezelfde buurlanden verplicht.



3.5.2 Kwaliteit van bodem en water

Nitraatrichtlijn en mestbeleid

In oktober 2003 is de Nederlandse regering op haar vingers getikt door
het Europese Hof omdat ons land de Europese Nitraatrichtlijn te vrijzinnig had
uitgewerkt. Het Hof eist van Nederland dat het de richtlijn naar behoren uitvoert.
Dat betekent dat het nog maar pas ontwikkelde mestbeleid overnieuw moet. De
uitspraak van het Hof maakt duidelijk hoeveel — of hoe weinig — speelruimte de
Nederlandse regering heeft om omwille van binnenlandse agrarische belangen af

te wijken van de Europese afspraken.

De EU-Nitraatrichtlijn (1991) is bedoeld om grond- en oppervlaktewater te
beschermen tegen te hoge nitraatconcentraties. De richtlijn schrijft doel én mid-
del voor. Het doel: de nitraatconcentratie in grondwater in kwetsbare gebieden
mag maximaal vijftig mg/liter bedragen en ook het oppervlaktewater moet
worden beschermd. Het middel: een maximale stikstofgift uit dierlijke mest van
170 kg/hectare.

De Nederlandse regering onderschrijft het doel maar heeft er in de afgelopen
jaren naar gestreefd dit doel met andere middelen te bereiken. Er is een eigen
uitvoeringswijze ontwikkeld, wettelijk gebaseerd op de Meststoffenwet (1996) en
uitgewerkt in het zogeheten mineralenaangiftesysteem (MINAS). Dit systeem
gaat niet uit van gebruiksnormen zoals de EU voorschrijft (hoeveelheid mest die
per hectare wordt toegediend) maar van verliesnormen per grondsoort. De hoe-
veelheid mest per hectare wordt in het Nederlandse systeem verrekend met
andere aanvoer van nitraat en fosfaat (bijvoorbeeld uit kunstmest) maar ook met
andere afvoermogelijkheden (zoals mestafzetovereenkomsten voor dierlijke
mest). 42 In Nederlandse ogen is dit een bruikbare uitwerking: de richtlijn wordt
doeltreffend nagestreefd op een voor de agrarische sector hanteerbare wijze.'43
De Europese Commiissie is het hiermee niet eens. Volgens de EC is het
Nederlandse systeem niet doelmatig en zij vindt het Europees Hof aan haar
zijde, blijkens het Hofarrest van oktober 2003. Een belangrijke overweging van
het Hof was dat de Nitraatrichtlijn gericht is op preventie: ze is bedoeld om de

verontreiniging van water door stikstof te beperken en te voorkomen. Het

142 Momenteel geldt een verliesnorm voor stikstof op grasland van minder dan 200 kg/hectare. Voor
fosfaat bedraagt de norm ruim twintig kg/hectare. Het verschil tussen aan en afvoer (het ‘verlies’)
van stikstof en fosfaat mag een bepaald maximum, de verliesnorm, niet overschrijden.

143 Verschillende mineralenprojecten zoals ‘Koeien en Kansen’ (initiatief van de WUR, (www.koeienen-
kansen.wageningen-ur.nl) laten zien dat aan de verliesnorm voor stikstof (N) voldaan kan worden
met beperkte nadelige economische gevolgen. De melkveehouderij levert zestig procent van de
N-productie van de Nederlandse veehouderij, en de N-overschotten bij melkveebedrijven zijn reeds
gedaald tot ongeveer 200 kg/hectare.
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systeem van verliesnormen dat Nederland wilde hanteren stuurt volgens het Hof
op een te laat moment in de stikstofcyclus en is daarmee te weinig preventief.

Inmiddels heeft Nederland een nieuw mestbeleid uitgewerkt waarin het
oude minassysteem (gebaseerd op verliesnormen) wordt vervangen door een
nieuw systeem gebaseerd op maximum normen voor het gebruik van stikstof en
fosfaat (gebruiksnormen). Het nieuwe beleid zal 1 januari 2006 in werking tre-
den. De Europese Commissie heeft ingestemd met de plannen van de
Nederlandse regering, al eiste zij op enkele punten nog verdere aanscherping.
Nederland kan nu een nieuw formeel verzoek om derogatie indienen, zodat voor
een aantal agrarische teelten waaronder de veeteelt op grasland een uitzonde-
ringspositie wordt aanvaard.

Met de Commissie is afgesproken dat Nederland in 2009 voldoet aan de norm
van maximaal 50 mg nitraat in het bovenste grondwater. Voor fosfaat zal in 2015
evenwichtbemesting worden gerealiseerd. Dat betekent dat er dan evenwicht zal
zijn tussen de hoeveelheid fosfaat die op het land wordt gebracht en de opname
daarvan door de gewassen. Daarmee wordt een belangrijke stap gezet in het
realiseren van de milieudoelen van de Europese Kaderrichtlijn Water.

Het is op dit moment moeilijk te zeggen wat de concrete gevolgen voor de land-
bouw zullen zijn; de ontwikkelingen zijn te recent en de implicaties te verstrek-
kend. In ieder geval zullen in de nabije toekomst extra maatregelen nodig zijn
om de stikstofoverschotten terug te dringen, bijvoorbeeld door technische ingre-
pen, het terugdringen van de kunstmestgiften of extensivering van de veehoude-
rij (kleiner aantal stuks vee per hectare). Mogelijk zullen boeren ervoor kiezen
om het vee jaarrond op stal te houden.

Koeien op stal?

Steeds meer melkveehouders kiezen ervoor het melkvee in de zomer geheel
of gedeeltelijk op stal te houden. In 1992 ging nog 94 procent van de
Nederlandse koeien voor een kortere of langere periode per jaar de wei in; in
1997 was dit 92 procent en in 2001 was het negentig procent. Als deze ont-
wikkeling doorzet, leidt dit tot een aanzienlijke toename van het aantal bedrij-
ven dat volledig opstalt (15-25 procent in 2012) en vooral van het aantal koeien
dat volledig is opgestald (25-35 procent in 2012).

Beweiding heeft een aantal effecten op het milieu. Het meest in het oog
springend is het nutriéntenverlies. Minder beweiding leidt tot lagere minera-
lenverliezen en een lager Minas-overschot, met name voor stikstof, maar ook

voor fosfaat. Om aan de Minas-eindnormen te voldoen, zullen steeds meer



bedrijven er toe overgaan de koeien op te stallen. Het belangrijkste verschil
tussen beweiding en het gehele jaar opstallen is de plaats waar de mest en
urine terechtkomen: deels in de weide of alles in de stal. Mest en urine in de
weide worden met een grote hoeveelheid op een klein oppervlak gedeponeerd,
waardoor de mineralen hier niet of in ieder geval niet op korte termijn benut
kunnen worden en de kans op verliezen groter is. Mest en urine opgevangen
in de stal kunnen als meststof gebruikt worden. De mineralen kunnen dan
beter benut worden en de aanvoer van (kunst)meststoffen kan verkleind wor-
den bij een gelijkblijvende opbrengst. Bij volledig opstallen kan op deze wijze
de aanvoer van stikstof met circa vijftig kg per hectare per jaar dalen.
Daarnaast is er een effect van beweiding op de vorm van de stikstofverliezen.
Bij beweiding vindt relatief veel nitraatuitspoeling en denitrificatie plaats en is
ook de emissie van lachgas groot, terwijl bij het opvangen van mest en urine
in de stal en het uitrijden de vervluchtiging van ammoniak groter is. Ten
slotte is bij opstallen het energieverbruik en daarmee de CO,-emissie hoger
door een groter aantal machinale bewerkingen en leidt de grotere hoeveelheid

mest in de putten tot een hogere methaanemissie.'44
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Op dit bedrif staan de koeien jaarrond op stal

144 A.van den Pol-van Dasselaar, W.]. Corré, H. Hopster, G.C.P.M. van Laarhoven, C.W. Rougoor,

Belang van weidegang, WUR, Wageningen, 2002, Praktijkrapport 14
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Deze korte beschrijving doet geen recht aan alle details van het mestbe-
leid en van de nitraatproblematiek. Wel wordt duidelijk dat het Europese milieu-
beleid een factor van belang is geworden. In feite hebben de Europese
Commissie en het Europees Hof het Nederlandse mestbeleid van de afgelopen
acht jaar als een dwaalweg gediskwalificeerd. Nederland is gedwongen dit beleid
drastisch aan te passen. De controverse over de Nitraatrichtlijn laat zien waar de
grenzen liggen aan de mogelijkheden voor de Nederlandse regering om de
Europese afspraken op te rekken ten gunste van de eigen landbouw.

Kaderrichtlijn Water

De voor Nederland pijnlijke ontwikkelingen rond de Nitraatrichtlijn lijken
zich te herhalen in de uitvoering van een ander aspect van het Europese milieu-
beleid, de Europese Kaderrichtlijn Water (KRW).'45 Het doel van de KRW is
bevordering van duurzaam watergebruik en bescherming en zonodig verbetering
van de (chemische) kwaliteit van (oppervlakte)watersystemen. Dit vanuit de
gedachte dat water niet alleen een levensvoorwaarde, maar ook een waardevol
erfgoed is. Het gaat hier dus niet om kwantitatieve watervraagstukken (zoals in
paragraaf 3.4) maar om waterkwaliteit.
Na jarenlange voorbereiding is de KRW in oktober 2000 door de lidstaten van de
EU1s5 ondertekend. Zij verplichtten zich destijds om de kaderrichtlijn uiterlijk per
22 december 2003 in nationale wetten te implementeren.
De uitwerking van de KRW is gebaseerd op de zogeheten stroomgebiedbenade-
ring. Dat stelt de verantwoordelijke waterbeheerders (zoals de waterschappen)
voor grote organisatorische opgaven, want hun grenzen vallen veelal niet samen
met de stroomgebieden van belangrijke rivieren. De waterbeheerders zijn dan
ook al geruime tijd bezig om zich op de inwerkingtreding van de KRW voor te
bereiden.'46

Water als erfgoed

“Water is geen gewone handelswaar, maar een erfgoed dat als zodanig
beschermd, verdedigd en behandeld moet worden”, aldus de aanhef van de
Europese Kaderrichtlijn Water (oktober 2000). Het doel van de Kaderrichtlijn
wordt als volgt geformuleerd (www.kaderrichtlijnwater.nl): “Het doel van deze
richtlijn is de vaststelling van een kader voor de bescherming van landopper-

vlaktewater, overgangswater, kustwateren en grondwater, waarmee:

145 Richtlijn 2000/60/EG van het Europees Parlement en de Raad van 23-10-2000 tot vaststelling van
een kader voor communautaire maatregelen betreffende het waterbeleid, PbEG L 327
146 Zie bijvoorbeeld de website www.kaderrichtlijnwater.nl
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aquatische ecosystemen en, wat de waterbehoeften ervan betreft, terrestri-
sche ecosystemen en waterrijke gebieden die rechtstreeks athankelijk zijn
van aquatische ecosystemen, voor verdere achteruitgang worden behoed
en worden beschermd en verbeterd;

duurzaam gebruik van water wordt bevorderd, door bescherming van de
beschikbare waterbronnen op lange termijn;

verhoogde bescherming en verbetering van het aquatische milieu worden
beoogd, onder andere door specifieke maatregelen voor de progressieve
vermindering van lozingen, emissies en verliezen van prioritaire stoffen
en door het stopzetten of geleidelijk beéindigen van lozingen, emissies of
verliezen van prioritaire gevaarlijke stoffen;

wordt gezorgd voor de vermindering van de verontreiniging van grond-
water en verdere verontreiniging hiervan wordt voorkomen;

wordt bijgedragen tot afzwakking van de gevolgen van overstromingen en
perioden van droogte, en daarmee wordt bijgedragen tot

de beschikbaarheid van voldoende oppervlaktewater en grondwater van
goede kwaliteit voor een duurzaam, evenwichtig en billijk gebruik van
water;

een significante vermindering van de verontreiniging van het grondwater;
de bescherming van territoriale en mariene wateren;

het bereiken van de doelstellingen van de relevante internationale over-
eenkomsten, met inbegrip van die welke tot doel hebben de verontreini-
ging van het mariene milieu te voorkomen en te elimineren, door com-
munautaire maatregelen uit hoofde van artikel 16, lid 3, tot stopzetting

of geleidelijke beéindiging van lozingen, emissies en verliezen van priori-
taire gevaarlijke stoffen, om uiteindelijk te komen tot concentraties in het
mariene milieu die voor in de natuur voorkomende stoffen dichtbij de
achtergrondwaarden liggen en voor door de mens vervaardigde

synthetische stoffen vrijwel nul bedragen.”

Hoe schoon moet het water volgens de KRW zijn?

Nutriénten: Maximaal o,15/0,20 mg fosfaat per liter water en maximaal 2,0

mg nitraat per liter. Op dit moment zijn de concentraties fosfaat en nitraat in

Nederland fors hoger: fosfaat 0,28 mg/1 en nitraat 3,3 mg/L.

Toxische stoffen: Waarschijnlijk zullen de grenswaarden strenger zijn dan wat

Nederland als MTR-waarden (maximaal toelaatbaar risico) voor zoet opper-

vlaktewater hanteert.
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In contrast met deze lange voorbereiding staat het zeer late besef dat de
KRW verstrekkende gevolgen voor de landbouw zal hebben. Pas in 2003 heeft
Alterra, in opdracht van het ministerie van LNV, modelmatig onderzocht wat
deze gevolgen kunnen zijn.'47 De resultaten kwamen eind november 2003
beschikbaar, ofwel minder dan een maand voordat de wettelijke implementatie
een feit moest zijn. Zij leidden tot alarm onder boeren en hun brancheorganisa-
tie LTO,8 waarna de Tweede Kamer begin december besloot de implementatie
drie maanden uit te stellen.'4°
Hiermee zette Nederland opnieuw koers naar een confrontatie met de Europese
Commissie. De EC zond de Nederlandse regering op 26 januari 2004 een for-
mele ingebrekestelling en verlangde voor eind maart opheldering. Eind april
kwam het kabinet met een notitie waarin duidelijk wordt dat het kabinet inzet op
slechts nakomen van de minimumvereisten van de KRW en op het bereiken van
de doelen van de KRW in 2025 in plaats van 2015. Een ‘pragmatische, haalbare
en betaalbare wijze van invoering’. Volgens deze notitie volgt de kaderrichtlijn
het mestbeleid en het nitraatbeleid.’>®
LTO-Nederland meent desondanks dat Nederland nog teveel toegeeft aan
Brussel. Met name de veehouderij lijdt: “De prijs is te hoog, steeds meer koeien
zullen uit de wei verdwijnen”.'s’
Inmiddels heeft de Tweede Kamer de implementatie eind juni goedgekeurd. Op
het moment van uitkomen van dit advies wachtte de formele invoering nog op
akkoord van de Eerste Kamer en publicatie in het Staatsblad.

Het uitstel leidde tot verbaasde reacties in het Europees Parlement.
Bijvoorbeeld bij Europarlementariér Dorette Corbey (PvdA), die wees op het
belang dat Nederland bij de KRW heeft: “Een voordeel van de Europese
Kaderrichtlijn Water is dat er duidelijke normen gesteld worden, zodat ook het
water dat Nederland uit andere landen binnenkrijgt, een betere kwaliteit heeft.
Dat is voor Nederland als ‘afvoerputje van Noordwest-Europa’ enorm belangrijk.
De landbouworganisaties zouden meer vooruit moeten kijken en erkennen dat

de landbouw wezenlijk moet veranderen in Nederland.”'>?

1477 Aquarein Alterra,Gevolgen van de Europese Kaderrichtlijn Water voor landbouw, natuur, recreatie
en visserij, quickscan. Alterra, Wageningen, 2003

148 Persbericht LTO-Nederland, Kaderrichtlijn Water nekt landbouw, 28-11-2003

149 09-12-2003, zie ook: Kamer zet invoering Kaderrichtlijn Water in de ijskast, Waterforum Online
nieuws, I1-12-2003

150 Persbericht ministerraad, Implementatie Kaderrichtlijn Water: pragmatische blik op de toekomst,
23-04-2004

151 Eindelijk mestakkoord met Brussel, Trouw 02-07-2004

152 Interview in de Waterspiegel, Europarlementariér Dorette Corbey verbaasd over ophef Kaderrichtlijn
Water, o1-2004



De aanleiding voor deze hectische ontwikkelingen is de volgende conclusie van
Alterra: “Wie de Europese afspraken in de KRW serieus neemt, moet fundamen-
teel twijfelen aan het voortbestaan van de Nederlandse landbouw.”

De KRW stelt resultaatverplichtingen (zoals beperking van de hoeveelheden
nitraat en fosfaat in het oppervlaktewater) die in 2015 moeten zijn bereikt. De
richtlijn hanteert twee ambitieniveaus, A en B, die respectievelijk een ‘goede’ en
een ‘zeer goede’ ecologische kwaliteit nastreven. Ook worden ‘natuurlijk’ en
‘kunstmatig’ water onderscheiden.

Nu reeds is het duidelijk, aldus Alterra, dat Nederland het doel niet of
slechts met de grootste moeite zal halen, zelfs als ons land de laagste normen
hanteert (ambitieniveau A en alle oppervlaktewater geclassificeerd als ‘kunstma-
tig’). Ook is duidelijk dat dit vooral op het conto van de landbouw komt. Het
Nederlandse mestbeleid leidt ertoe dat er veel meer nitraat en fosfaat in het
oppervlaktewater blijft zitten dan volgens de KRW toelaatbaar is. Ook voor gif-
stoffen (toxische stoffen) stelt de KRW strengere normen dan de Nederlandse
MTR-norm (maximaal toelaatbaar risico) en dat terwijl deze MTR-norm nu al op
grote schaal wordt overschreden.

Het lijkt erop dat de landbouwsector te lang de effecten van maatregelen heeft
genegeerd of onderschat die vanuit een andere invalshoek dan de agrarische
(water en milieu) de problemen aanpakken die mede door de landbouw zijn ver-
oorzaakt. Het is de vraag welke speelruimte nog voor de landelijke overheid over-
blijft binnen het afgesproken Europese kader. Ervan uitgaande dat Nederland
zich onverminderd inspant om aan de Europees vastgelegde normen te voldoen,
zijn globaal twee scenario’s denkbaar.

In het ene scenario wordt de Europese Kaderrichtlijn Water onverkort
nageleefd. Om de lozing van stikstof en fosfaat voldoende te reduceren volgens
het lage ambitieniveau A, zijn draconische ingrepen noodzakelijk. Nederland
moet tot 2015 tweederde van zijn landbouwareaal uit productie halen. Om te
kunnen blijven functioneren, moet de landbouw zeer hoge investeringen doen
die een sterk schiftende werking zullen hebben. De KRW zal vermoedelijk leiden
tot extensivering van de grondgebonden landbouw en de veehouderij en tot hun
verdwijning uit de meest kwetsbare regio’s (droge zandgronden en delen van de
veengebieden). Bij het hogere ambitieniveau B ‘worden de reductiedoelstellingen
nergens gehaald, ook niet nadat het landbouwareaal volledig uit productie is
genomen’, aldus Alterra. Hoe groot de schok hiervan is, zal mede afthangen van
het tempo waarin de richtlijn wordt geimplementeerd en waarin de sancties

worden uitgevoerd.
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Waterinlaat van de Hollandse [Jssel

In het andere scenario krijgt Nederland toestemming om de KRW in aan-
gepaste vorm toe te passen. Denkbaar is een vorm waarin alleen het resultaat telt
en waarin Nederland zelf kan kiezen hoe het resultaat wordt bereikt, de zogehe-
ten stolpbenadering: de normen mogen plaatselijk binnen een gebied worden
overschreden, zolang het effluent dat het gebied verlaat maar aan de normen
voldoet. Gezien de verwikkelingen rond de Nitraatrichtlijn lijkt de kans niet groot
dat de EC Nederland deze coulance zal verlenen. Daar staat tegenover dat de
gevolgen van het eerste scenario z6 dramatisch zijn, dat het bijna ondenkbaar is
dat er geen versoepeling zal worden gevonden. Ook Alterra adviseert om van de
strikte implementatie af te wijken, in ruil voor andere investeringen in ecologi-
sche kwaliteit: “De benodigde inspanningen om dergelijke ambities te realiseren
zijn groot, zo groot dat het de vraag is of we deze overal voor 2015 kunnen reali-
seren. Daarom lijkt het nastreven van hoge ecologische doelen in een beperkt
aantal gebieden, zoals voor een aantal Vogel- en Habitatrichtlijngebieden, realis-
tischer.” Met andere woorden: Nederland zou zo veel mogelijk de speling moe-
ten benutten of verruimen die de KRW toestaat. Maar ook dan zijn grote investe-
ringen en ruimtelijke ingrepen noodzakelijk, op bedrijfsniveau en in het
watersysteem (extensievere bedrijfsvoering, aanleg van helofytenfilters, teeltvrije
zones langs waterlopen, enzovoort).

Hoe het ook zal verlopen, de Europese Kaderrichtlijn Water kan zeer wel
het einde betekenen van de Nederlandse landbouw zoals wij die nu kennen. Wat
ervoor in de plaats komt, is nog met geen zekerheid te zeggen.



3.5.3 Hinder

Bij de voorgaande milieuvraagstukken worden de normen meer dan voor-
heen op Europees niveau vastgesteld en gehandhaafd. Bij de nu te behandelen
vormen van hinder gaat het om verstoringen van de leefomgeving op lokaal of
regionaal niveau. Hieronder wordt kort ingegaan op drie vormen van hinder:
stank, transport en licht.

Stank

De huidige stankregelgeving is grotendeels vastgelegd in de Richtlijn vee-
houderij en stankhinder 1996.3 Voor de praktische uitvoering wordt zo nodig de
Brochure veehouderij en hinderwet uit 1985 gevolgd. Daarnaast bevat de
Regeling stankemissie veehouderijen in landbouwontwikkelings- en verwevings-
gebieden van 1 mei 2003 de nieuwste ‘omrekenfactoren’. Doordat de Afdeling
bestuursrechtspraak van de Raad van State op 24 maart 2004 heeft uitgesproken
dat deze factoren niet de meest recente milieutechnische inzichten vertegen-
woordigen, mogen deze slechts worden toegepast in gebieden waarvoor een
reconstructieplan is bekendgemaakt.

In grote lijnen komt de huidige stankregelgeving op het volgende neer.
Stankhinder wordt voorkomen dan wel zoveel mogelijk beperkt door het aan-
brengen van een ruimtelijke scheiding tussen de veehouderij en het voor stank
gevoelig object. Voor een aantal diercategorieén zoals melkrundvee en paarden,
is een vaste minimumafstand (dit is de straal van een ‘stankcirkel’ met de bron
in het middelpunt) voorgeschreven, ongeacht de omvang van de veebezetting.
Voor andere diercategorieén zoals varkens en kippen, is de minimumafstand het
resultaat van een berekening.

In de berekening van de stankcirkels komen vier variabelen voor: de omvang van
de geuremissie vanuit de veehouderij, de verspreiding van de geur in de omge-
ving buiten de veehouderij, de gevoeligheid van het te beschermen object en de
geuremissie van andere veehouderijen in de omgeving van het stankgevoelig
object (de ‘cumulatiebeoordeling’). In feite bepaalt de omvang van de stankcirkel
de uitbreidingsmogelijkheden van de veehouderij: uitbreiding is voor het aspect
stank toegestaan mits binnen de stankcirkel geen stankgevoelige objecten zijn
gelegen.

153 Zie brief van drs. P.L.B.A. van Geel, staatssecretaris VROM; kabinetsreactie op motie van 25-11-2003
waarin de Tweede Kamer de regering verzocht om een landelijke stankwet, met als inhoud het
beoordelingskader van de Wet stankemissie veehouderijen in landbouwontwikkelings- en verwe-
vingsgebieden. Het kabinet stelt in die brief voor om geen landelijke stankwet in procedure te
brengen. Tijdens het kamerdebat in 06-2004 is toch besloten om een landelijke stankwet uit te
werken.

131



132

Het kabinet streeft naar een versoepeling van de stankhinderwetgeving,
omdat in de huidige situatie te vaak gevallen voorkomen, waarin agrarische
bedrijven op zeer ingrijpende wijze worden belemmerd in hun ontwikkeling of
juist niet-agrarische ontwikkelingen worden gefrustreerd, terwijl de betrokkenen
de stankhinder aanvaardbaar achten. Meer principieel wijst het kabinet op het
Hoofdlijnenakkoord. Dat geeft aan dat het kabinetsbeleid gericht moet zijn op
een leefbaar platteland en een vitale, duurzame agrarische sector. Voorkomen
moet worden dat rijksregels provincies en gemeentes nodeloos belemmeren.

In het algemeen schetst het Rijk het gewenste niveau van bescherming. De afwe-
ging en toetsing in concrete gevallen geschiedt door provincies en gemeentes.
Het kabinet was van oordeel dat een landelijke stankwet, een wet die zich uit-
strekt tot buiten de reconstructiegebieden, niet voldoet aan dit uitgangspunt.

De stankhinderproblemen buiten de reconstructiegebieden rechtvaardigen geen
wettelijke regeling. Uit onderzoek is namelijk gebleken dat de beperkingen voor
veehouderijen en voor de mogelijkheden voor woningbouw buiten de reconstruc-
tiegebieden aanzienlijk minder zijn dan daarbinnen.

Het kabinet had daarom voor gebieden buiten de reconstructiegebieden willen
kiezen voor een zogenoemde Handreiking, waarmee de gemeentes het stank-
hinderbeleid zouden kunnen voeren. In juni 2004 koos een kamermeerderheid
echter anders™4. Er komt één stankwet die geldt voor heel Nederland. De regel-
geving zal sterk worden vereenvoudigd en versoepeld. Burgerwoningen zullen in
hindergevoeligheid gelijk worden gesteld aan boerenwoningen. Daardoor wordt
verweving van burgerbewoning en veehouderijbedrijven op het platteland beter
mogelijk. De Kamer wilde ook dat de cumulatie van stankhinder uit de regels
verdwijnt. Daar wil de staatssecretaris echter niet aan toegeven omdat meer
veebedrijven bij elkaar nu eenmaal meer stank veroorzaken dan één veebedrijf.
Wel krijgen gemeentes de bevoegdheid de normen te versoepelen.

Naar verwachting zal de landelijke stankwet in 2005 van kracht worden.

Congestie

Het aandeel van de Nederlandse agrarische handel (landbouwproducten,
voedingsmiddelen en meststoffen) in het totale goederenvervoer van, naar, door
en binnen Nederland was 21 procent in 1997. Het grootste deel van dit agro-
gerelateerde vervoer (97 procent) gaat over de weg. Eén op de drie vrachtwagens
op de Nederlandse wegen vervoert agrofoodproducten. Prognoses geven aan dat
goederenvervoer de snelst groeiende vervoersstroom is; tussen nu en 2020
wordt nog een verdubbeling voorzien. Gezien de problemen die al bestaan op de

154 www.landwerk.nl, 06-2004



=
TLEURA : TLEURA

i T oy

De glastuinbouw is afhankelijk van een goede bereikbaarheid

weg een ongewenste ontwikkeling, ook voor de agrarische sector: terwijl de door-
stroomsnelheid van goederen in agroketens toeneemt, vertraagt de afwikkeling
in het verkeer- en vervoersysteem."5

Een relatief groot deel van dit vervoer vindt echter plaats buiten de hoofdstro-
men (snelwegen). Landbouwbedrijven liggen over het algemeen in het buiten-
gebied, en daar bevindt zich ook ongeveer 35 procent van de agrogerelateerde
bedrijven.’s® Toch is het vooral voor de intensieve tuinbouw en veehouderij van
belang dat er oplossingen komen voor de congestie van vervoersstromen. Zij
zijn immers de meest lucratieve onderdelen van Nederlandse landbouw (hoofd-
stuk 2) en ze zijn sterk afhankelijk van infrastructuur, transport en bereikbaar-
heid.

Verladers zoeken wel andere vormen van transport (treinen). Ook het kabinet
stimuleert het vinden van intelligente logistieke oplossingen die minder ruimte
vragen, het milieu minder belasten en de congestie verminderen. In de Visie
Agrologistiek draagt het Rijk drie ‘pijlers van beleid’ aan: ruimtelijk clusteren van
agrobedrijvigheid, logistiek verbinden (meer vervoer via spoor en binnenvaart)
en regisseren van agrostromen.

Lichthinder

In de glastuinbouw bestaat een sterke trend naar het gebruik van meer
kunstlicht om zo de opbrengst te verhogen. Het zonlicht wordt nagebootst en
aangevuld door zogeheten assimilatieverlichting met zeer hoge intensiteiten.

155 De gegevens over transport zijn afkomstig uit: ministerie van LNV en ministerie van VWS, Visie
Agrologistiek; Clusteren, Verbinden, Regisseren, Den Haag, Eindconcept, versie 14-11-2001; en uit
Raad voor het Landelijk gebied, Agribusiness: steeds meer business, steeds minder agri.
Amersfoort, 02-2001, RLG-publicatie o1/o5

156 Brief van de minister van LNV aan de Tweede Kamer over de Visie Agrologistiek, 277-11-2001
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De glastuinbouw is de grootste lichtproducent van Nederland

Assimilatieverlichting brandt gemiddeld ruim acht uur per dag, 3.000 uur per
jaar, waarvan tachtig procent s nachts en twintig procent overdag als er te wei-
nig licht is, vooral in de wintermaanden. De groei van (sier)gewassen wordt
ermee versneld, er kan vaker worden geoogst en de productie kan beter worden
afgestemd op hoogtijdagen, zoals Valentijnsdag dat is voor de rozenteelt. Sinds
enkele jaren experimenteren ook groentekwekers met assimilatiebelichting voor
de productie van bijvoorbeeld komkommers en tomaten.

Naar verwachting zal assimilatieverlichting steeds gangbaarder worden. Op dit
moment wordt ze in 17 procent van de 10.000 hectare glastuinbouw toegepast,
met een toename van ongeveer 1,6 procent per jaar. LTO Nederland verwacht dat
over niet al te lange tijd vijftig procent van de kassen van assimilatieverlichting
gebruik zal maken. Ook de intensiteit van de verlichting (gemeten in elektrici-
teitsverbruik per m?) neemt toe. In 2001 bedroeg het verbruik 36 Watt per m?,
maar er wordt al geéxperimenteerd met verlichtingssterktes van meer dan hon-
derd Watt per m2.

De glastuinbouw is nu reeds veruit de grootste lichtproducent van Nederland:
assimilatiebelichting beslaat 64 procent van al het licht dat in ons land wordt
geproduceerd! Ter vergelijking: openbare verlichting neemt 13 procent van de
totale lichtproductie voor haar rekening.

De glastuinbouw levert hiermee een overheersende en nog groeiende bijdrage
aan de lichthinder, zo blijkt uit het rapport ‘Licht in Nederland’ van het Platform
Lichthinder.’>” Het rapport noemt Nederland het meest lichtvervuilde land van
Europa. De lichtproductie kan vooral ’s nachts in twee richtingen hinderlijk zijn:
opzij en omhoog. Van de uitstraling van het licht opzij hebben vooral de direct
omwonenden last. Deze hinder kan met zijafscherming relatief eenvoudig wor-
den verholpen. De uitstraling omhoog is over een veel groter gebied zichtbaar;

157 Wim Schmidt, Licht in Nederland, Platform Lichthinder, 11-2003 (www.platformlichthinder.nl)



het hult de nachtelijke hemel in een lichte waas en neemt over een grote opper-
vlakte het uitzicht op de sterren weg. Van de totale hoeveelheid omhoog
gestraald licht is 45 procent van kassen afkomstig. Een kassencomplex kan

's nachts tot op een afstand van dertig kilometer zichtbaar zijn.
Assimilatiebelichting draagt dan ook in hoge mate bij aan het verdwijnen van de
sterrenhemel boven Nederland.

Een steeds groter deel van Nederland zal te maken krijgen met deze lichtvervui-
ling. Niet alleen door een ruimer gebruik van assimilatieverlichting en verhoging
van de lichtintensiteit maar ook door het locatiebeleid van de rijksoverheid. Als
de aangewezen concentratiegebieden voor de glastuinbouw daadwerkelijk wor-

den ontwikkeld, zal hun lichtproductie zich verder over Nederland verspreiden

(figuur 3.5).
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Figuur 3.5 Satellietfoto met de lichthindercirkels's®

158 Wim Schmidt, Licht in Nederland, Platform Lichthinder, 11-2003 (www.platformlichthinder.nl)
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Een zo omvangrijke lichtvervuiling zal vermoedelijk steeds meer maat-
schappelijke protesten uitlokken. Om deze te voorkomen, wordt gezocht naar
mogelijkheden om de lichthinder te verminderen. Hiertoe dienen het Besluit
Glastuinbouw'? en het Convenant Glastuinbouw en Milieu dat de sector en de
overheid hebben gesloten.6°
Volgens het Besluit moet tussen 20.00 uur en 24.00 uur de bovenzijde van een
kas zodanig zijn afgedekt dat 95 procent van de verlichting wordt tegengehou-
den. In de praktijk leidt deze regel ertoe dat de verlichting tussen 20.00 uur en
24.00 uur uitstaat en om middernacht weer wordt aangezet, omdat de meeste
tuinders geen voorziening hebben om de uitstraling met 95 procent te verminde-
ren. In de sector wordt momenteel gestudeerd op vormen van bovenafscher-
ming. De reductie van g5 procent is volgens het Platform Lichthinder technisch
mogelijk en economisch haalbaar, doordat afscherming ook tot een hoger rende-
ment leidt.

3.6 Tussen producent en consument

3.6.1 Inleiding

Trends in het consumentengedrag zijn medebepalend voor de toekomst
van de agrarische sector. De landbouwproductie is minder dan voorheen gebon-
den aan wat de bodem en het seizoen toelaten en dat geldt nog veel sterker voor
het consumptiepatroon. Consumenten zijn mondiger en machtiger geworden, ze
hebben meer te besteden, ze hebben een ruimere keuze, ze hebben toegang tot
meer informatie en ze kunnen met hun keuzes uitdrukking geven aan wat zij wel
en niet wensen. Ze verlangen kwaliteit tegen een scherpe prijs. De relatie tussen
producenten en consumenten is vooral een vragersmarkt geworden.
Hoewel deze constateringen in het algemeen juist zijn, is de invloed van consu-
menten op de Nederlandse landbouw toch niet eenduidig aan te geven. De rela-
tie is zelden direct; slechts een zeer klein percentage van de landbouwproductie
en -consumptie gaat rechtstreeks van de boer naar de burger. De weg ‘van de
grond naar de mond’ is vaak lang en gecompliceerd en dat geldt ook voor de
omgekeerde weg — ‘van de mond naar de grond’ — waarlangs consumenten-
wensen invioed kunnen hebben op de productie. Bovendien zijn de wensen van
consumenten verre van eenduidig.

159 Het Besluit Glastuinbouw is sinds 01-04-2002 van kracht. Hierin komt een aantal oude regelingen
samen, waaronder de regeling betreffende bedekte teelt uit 1996

160 In het Convenant Glastuinbouw en Milieu 1995 — 2000 heeft de glastuinbouwsector zich gebonden
aan het verminderen van de verstoring van de leefomgeving ten gevolge van lichtproductie.



In deze paragraaf wordt ingegaan op de complexe verhouding tussen producent
en consument (paragraaf 3.6.2) en op de uiteenlopende eisen en wensen van
Nederlandse consumenten (paragraaf 3.6.3). Ten slotte wordt stilgestaan bij de
betekenis hiervan voor de Nederlandse land- en tuinbouw (paragraaf 3.6.4).

3.6.2 De omweg van de grond naar de mond en terug

“Het unieke van een landwinkel is dat je de producten dicht bij de bron
koopt. Vanuit onze winkel kun je zelfs direct de kaasmakerij inkijken waar mijn
man onze kazen maakt. En als klanten ernaar vragen, vertel ik ze graag over de
bereidingswijze en de ingrediénten”, aldus Ans Vlooswijk van de Kaas- en
Zuivelboerderij Doruvael.'®!
In de boerderijwinkel of op de boerenmarkt kijken boer en klant elkaar recht in
de ogen, maar zo'n directe relatie tussen producent en consument is zeldzaam.
Slechts een fractie van de agrarische productie gaat rechtstreeks naar de consu-

ment; de rest neemt een vaak lange en complexe omweg.

Producenten en consumenten maken beiden deel uit van een wereld-
markt. Niet meer dan een kwart van de Nederlandse land- en tuinbouwproductie
komt bij Nederlandse consumenten op tafel; 75 procent wordt geéxporteerd. En 137
dus moeten Nederlandse boeren en tuinders zich primair richten op de eisen
van consumenten elders ter wereld. Omgekeerd is een groot deel van de land-
bouwproducten die de Nederlandse consument koopt, afkomstig uit het buiten-
land; in een doorsnee koelkast of voorraadkast zijn al gauw alle werelddelen ver-
tegenwoordigd. De eisen die de Nederlandse consument stelt, betreffen dus
vaak importproducten in plaats van de binnenlandse agrarische productie.

Deze grote afstand maakt het voor consumenten lastig om invloed te hebben op
de producent maar niet onmogelijk. Zo is de Nederlandse land- en tuinbouw in
het verleden gevoelig gebleken voor kritiek vanuit de Duitse afzetmarkt. Klachten
aldaar over de smaak van de Nederlandse tomaten (‘Wasserbomben’) leidden tot
een ingrijpende verbetering en verbreding van het assortiment. Omgekeerd kun-
nen Nederlandse consumenten een gunstige invioed hebben op de levensom-
standigheden van koffie- of bananentelers elders in de wereld.

Niet alleen is de geografische afstand vaak groot, producenten en consu-
menten bevinden zich ook aan twee uiteinden van een keten die in de meeste
gevallen meerdere grote intermediairs kent. Dat zijn de verwerkende industrie en

161 Magazine Week van het Platteland, uitgegeven ter gelegenheid van de Week van het Platteland
(24/27-06-2004) door de Vrienden van het Platteland, pagina 18
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Contact tussen producent en consument

de (groot)winkelbedrijven, die dienstbaar zijn aan consumenten en producenten
maar ook eigen belangen en een eigen dynamiek bezitten. Een cruciale schakel
in deze keten vormen de supermarkten: tachtig procent van de voedings- en
genotmiddelen wordt via de supermarkt verkocht, twintig procent via speciaal-
zaken en overige kanalen.'62

In de praktijk hebben consumenten en producenten zelden contact met elkaar.
Beide groepen hebben vooral contact met de tussenliggende schakels in de
keten en zijn daarvan ook afhankelijk bij het doorgeven van de eisen en wensen
van consumenten aan producenten. Agrarische producenten worden, met andere
woorden, primair geconfronteerd met de eisen van hun directe afnemers. De
verlangens van de uiteindelijke consument komen daarin niet direct maar
indirect tot uiting.

3.6.3 Wat wil de consument?

‘De consument’ bestaat niet en consumentenwensen en -eisen zijn er in
vele soorten. Een grote groep consumenten beschikt over een beperkt budget en
hecht dan ook waarde aan een lage prijs. Daarnaast zijn gemakseisen (kant en
klaar, lange houdbaarheid, alle boodschappen onder één dak) belangrijker ge-
worden.

Tenslotte stellen consumenten kwaliteitseisen. Deze betreffen sterk verschillende
kwaliteiten die niet zomaar onder één noemer kunnen worden gebracht. Het kan
gaan om betrouwbaarheid, genot of vormen van ‘verantwoord consumeren’.

En concreet om voedselveiligheid, gezondheid, dierenwelzijn, eerlijke prijs

(Max Havelaar), religieuze voorschriften (kosher, halal), culinaire kwaliteit, cultu-
rele kwaliteiten (traditionele en streekproducten, slow food, ambachtelijkheid,

162 Landbouw Economisch Instituut (LEI), Landbouweconomisch bericht 2003, Den Haag



diversiteit, kleinschaligheid in productie en voedselketen), nouveauté-waarde,
ecologische en duurzaamheidseisen.'®3

De verschillende kwaliteiten overlappen elkaar maar ten dele. Elke kwaliteit heeft
een eigen productielijn, eigen keurmerken, een eigen subcultuur. Elk vormt een
eigen niche naast de hoofdstroom en van elk afzonderlijk zijn de groeimogelijk-
heden beperkt. Bovendien is hun groei of krimp vaak sterk conjunctuurgevoelig.
Combinaties van de afzonderlijke niche-kwaliteiten — van dierenwelzijn en

Max Havelaar, of van fijnproevers en macrobioten — zijn niet vanzelfsprekend.
De kwaliteitseisen kunnen zelfs strijdig zijn. De strijd voor voedselveiligheid
bedreigt bijvoorbeeld tal van eeuwenoude, traditionele streekproducten zoals
rauwmelkse kaas waarvan de bereidingswijze niet aan de huidige EU-hygiéne-

normen voldoet.

Biologische landbouw

In Nederland bedroeg het aantal gecertificeerde biologische landbouwbedrij-
ven 1400 in juli 2003. Het areaal biologische landbouw wordt geschat op
43.900 hectare (1999: 27.000 hectare). Dit is 2,25 procent van het totale
areaal cultuurgrond. De omzet (hoeveelheid verkocht product x prijs) aan bio-
logische voedingsmiddelen bedroeg 97 miljoen euro in het tweede kwartaal
van 2003. Ten opzichte van dezelfde periode in 2002 een stijging van drie
procent. De marktaandelen van de verschillende verkoopkanalen bedragen:
supermarkten 48 procent, natuurvoedingswinkels 39 procent en overige
kanalen 13 procent (2003). Momenteel zijn biologische producten gemiddeld
vijftig procent duurder dan reguliere producten. Geschat wordt dat om een
marktaandeel van 15 procent te realiseren, biologische producten maximaal
twintig procent duurder mogen zijn dan gangbare producten. Fiscaal- en
prijsbeleid vormen dus belangrijke aanknopingspunten voor het vergroten
van het marktaandeel. Consumenten zeggen ook zelf dat verkleining van het

prijsverschil voor hen de belangrijkste stimulerende maatregel zou zijn. %4

Maar de ‘supermarktoorlog’ die uitbrak in het najaar van 2003, in een
periode van economische recessie, wijst nadrukkelijk in een andere richting. Er
woedt een harde concurrentie op prijs, die op gespannen voet staat met kwali-
teitsaspecten als een breed assortiment, goede sociale omstandigheden of een

163 Er is ook een andere terminologie mogelijk, die typen consumenten onderscheidt, zoals: gezond-
heids-, natuurvriendelijke, diervriendelijke, gemaks-, hedonistische, smaak- en variatiezoekende, en
prijsbewuste consumenten. De Raad voor het Landelijk Gebied besteedt in zijn advies ‘Kansen voor

de biologische landbouw’ (RLG, publicatie o1/3) uitgebreid aandacht aan onderzoek over consumen-

ten, consumentencategorieén en consumentenwensen
164 Biologica, beleids- en promotieorganisatie voor biologische landbouw en voeding, EKO-Monitor,
10-2003
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ruime keuze in biologische producten. Zo moesten varkensboeren die naar ‘eko’-
productie waren overgestapt, weer terug omschakelen. Duidelijk is dat voor de
verschillende kwaliteiten een vaste, relatief kleine aanhang bestaat en dat verdere

groei conjunctureel gebonden is.

Eén kwaliteitaspect springt eruit, te weten voedselveiligheid. De nadruk
hierop heeft zonder twijfel te maken met de grote dierziektendrama’s van de
afgelopen jaren, zoals BSE, MKZ en de vogelpest. De zorg van consumenten
heeft hier een negatieve oorzaak — ze komt voort uit angst — en de belangstelling
kan ook weer samen met de angst wegebben. Tegelijkertijd past het verschijnsel
in een veel bredere maatschappelijke preoccupatie met (on)veiligheid en risico-
beheersing. Het kenmerk hiervan is dat beleving van (on)veiligheid zeker zo
belangrijk is als de feitelijke (on)veiligheid. Deze behoefte aan veiligheid dwingt
de boer tot andere werkwijzen, die daadwerkelijk de risico’s verkleinen, maar die
misschien wel in de eerste plaats geruststelling en hersteld vertrouwen moeten

voortbrengen.

Transitie duurzame landbouw

Het Rijk zet in op de ‘transitie naar een meer duurzame landbouw’, daartoe
aangespoord door de desastreuze gevolgen van de gekkekoeienziekte (BSE) en
de mond-en-klauwzeerepidemie (MKZ). De minister van Landbouw, Natuur
en Voedselkwaliteit (de vervanging van ‘Visserij’ door ‘Voedselkwaliteit’ in de
naam van het ministerie spreekt voor zich) wil de transitie naar duurzame
landbouw via de consument regelen door de productieprocessen transparant

te maken.

Ten slotte veronderstelt het waarborgen van elk van deze kwaliteiten een
min of meer gesloten en controleerbaar systeem. De diverse keurmerken bena-
drukken dit aspect: zij beloven dat iedere tussenstap in de lange, voor de
consument onoverzichtelijke weg van de grond naar de mond gegarandeerd
navolgbaar is. Een dergelijk systeem gaat niet zonder meer samen met open
wereldhandel. Terwijl Nederlands vlees aan hogere eisen moet voldoen dan voor-
heen en daarmee duurder wordt, wordt goedkoop vlees uit Brazilié of kip uit
Thailand aangeboden waarvan de kwaliteit minder goed controleerbaar is. Deze
combinatie van controleerbare kwaliteitseisen en een open, mondiale concurren-

tie op prijs creéert een spanning waarvan onzeker is waartoe ze leidt.

Wil de Nederlandse consument meer kwaliteit in het product en het pro-

ces, dan zullen zijn eisen op het juiste toneel en aan de juiste spelers moeten



worden gesteld. Bijvoorbeeld doordat de Nederlandse regering in naam van de
consument bij de Europese Raad voorstelt om kwaliteitseisen wettelijk te veran-
keren, zodat producten die niet aan de eisen voldoen, kunnen worden geweerd.
Of doordat het bedrijfsleven, hetzij uit marktoverwegingen, hetzij in het kader
van verantwoord ondernemen, kwaliteitseisen overnemen en daarmee een door-
braak voor nieuwe producten en productiewijzen mogelijk maken. Vanuit kwali-
teitsoogpunt zijn beide wegen wenselijk maar of het waarschijnlijke ontwikkelin-
gen zijn, is niet te zeggen. Inzet voor hogere kwaliteit blijft kwetsbaar als
tegelijkertijd goedkopere alternatieven in de schappen liggen voor minder

eisende consumenten.

3.6.4 Speelruimte voor de landbouw

Consumenten zijn zowel prijsbewust als kwaliteitsbewust maar ze zijn dat
in uiteenlopende combinaties. Dat biedt de producent nog weinig houvast. De
Nederlandse land- en tuinbouw moet positie kiezen op de variabele schaal van
de prijs-kwaliteitverhouding. Moet zij streven naar een zeer hoge kwaliteit voor
een redelijke prijs of naar een redelijke kwaliteit voor een zeer lage prijs? In beide
gevallen levert dit per saldo een goede prijs-kwaliteitverhouding op maar de
consequenties voor de bedrijfsvoering lopen sterk uiteen.

Elders in dit hoofdstuk blijkt dat de productieomstandigheden van de
Nederlandse landbouw strenger en duurder worden, bijvoorbeeld door grond-
prijzen en door milieuregels. Daarmee wordt zij door externe condities gestuurd
in de richting van kwaliteitsproductie. Tegelijkertijd moet zij opereren op een
wereldmarkt waarop het Nederlandse landbouwproduct vanouds vooral een
bulkproduct was dat op prijs concurreerde. Nederland heeft weinig producten als
de Parma- en Serranoham of de Grana Padano met een lang gevestigde reputatie
als hoogwaardig en duur topproduct.

De perfecte uitweg zou zijn: een excellente kwaliteit voor een ongelooflijk
lage prijs. Het moet echter betwijfeld worden of dat onder de Nederlandse
omstandigheden duurzaam haalbaar is. De Nederlandse expertise op het gebied
van intensieve en toch milieuvriendelijke teelten kan voor een zekere voorsprong
op de wereldmarkt zorgen maar de speelruimte is beperkt.

Een tweede mogelijkheid is een sterkere oriéntatie op de thuismarkt.
Daarbij kunnen de verschillende niches als een soort laboratoria voor nieuwe
producten en imago’s worden benut. Hoe klein ze ook zijn, de niches lijken vaste
grond te hebben gevonden. Ze timmeren welbewust aan de weg om niet alleen
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hun producten maar ook de beleving ervan aan de man te brengen. Initiatieven
als ‘De Week van het Platteland’ getuigen hiervan, evenals de filosofie van de
eerder genoemde Kaas- en Zuivelboerderij Doruvael: “lemand die bij ons kaas
heeft gekocht voor een etentje, kan er een verhaal bij vertellen. Dat voelt én
smaakt heel anders dan fabriekskaas die je bij de supermarkt haalt!”

Zo wordt van onderop een assortiment kwaliteitsproducten met bijbehorend
verhaal opgebouwd dat in eerste instantie alleen aftrek vindt in de kleine maar
kieskeurige klantenkring in eigen land maar dat gaandeweg ook daarbuiten waar-
dering kan verwerven. Wellicht doen zich nieuwe mogelijkheden voor als meer-
dere kwaliteiten en niches met elkaar worden verbonden.

Voorlopig is dit perspectief echter nog beperkt tot een zeer klein deel van de pro-
ducenten. Hoeveel boerenwinkels en boerenmarkten kan Nederland aan alvorens
de markt is verzadigd? Kunnen Nederlandse boeren een eigen consument-
gerichte koers varen? Of zijn zij gebonden aan de intermediaire partijen? En
kunnen die — bijvoorbeeld supermarkten — voor een doorbraak zorgen in de
relatie tussen consument en producent? Het zijn intrigerende vragen, maar hun
antwoorden hebben vooralsnog een ruime bandbreedte, waarbij wishful thinking
en reéle inschatting soms moeilijk te onderscheiden zijn.

De derde mogelijkheid is om via de Europese Raad een aanscherping van
kwaliteitseisen van aanzien voor product én proces te bepleiten. Dat is een lange
weg vol obstakels, maar zij biedt wel een garantie dat alle producenten op de
Europese markt aan dezelfde eisen moeten voldoen. En dan is veel mogelijk.

3.7 En vele andere invloeden

3.7.1 Inleiding

In de vorige paragrafen zijn enkele belangrijke trends en bepalende krach-
ten voor de toekomst van de Nederlandse landbouw uitgewerkt, zonder de
pretentie van volledigheid. Om een indruk te bieden van de veelheid en ongelijk-
soortigheid van de mogelijke invloeden, volgen hier nog enkele aanvullingen:
demografische ontwikkelingen (paragraaf 3.7.2), technische innovatie (paragraaf
3.7.3) en een keur aan denkbare incidenten met zeer ingrijpende gevolgen (para-
graaf 3.7.4).

3.7.2. Demografie

Voor de komende decennia tekenen zich enkele demografische ontwikke-
lingen af die uiteenlopende gevolgen kunnen hebben voor de Nederlandse land-
bouw, ook al is het nu moeilijk om van deze gevolgen meer dan een zeer globale
indicatie te geven.



Vergrijzing

De Nederlandse bevolking zal deze eeuw veel minder sterk groeien dan in
de 20° eeuw het geval was: van 16,2 miljoen in 2000 tot bijna 18 miljoen in 2100.
Tussen 2040 en 2060 zal de bevolking zelfs licht krimpen.®5
Wel verandert de samenstelling van de bevolking. Vooral de vergrijzing valt op.
De grijze druk'®® stijgt sterk tot 2040. Omstreeks 1950 bedroeg de grijze druk
14 procent, op dit moment 22 procent en in 2040 zal dat 43 procent zijn. In de
tweede helft van de eeuw zal de ‘grijze druk’ zich stabiliseren rond veertig pro-
cent, bijna tweemaal zo hoog als nu (figuur 3.6). De vergrijzing is dus voor lan-
gere tijd structureel. Geen wezenlijke verandering is te verwachten bij de ‘groene
druk’ (het aantal 20-minners uitgedrukt als percentage van het aantal potentiéle
arbeidskrachten). De ‘groene druk’, die in de kinderrijke jaren vijftig en zestig nog
boven de zeventig procent lag, zal tussen 2000 en 2100 rond de veertig procent
blijven schommelen. Door de ‘groene’ en de ‘grijze druk’ bij elkaar op te tellen,
wordt de getalsmatige verhouding duidelijk tussen de in het arbeidsproces actieve
en niet-actieve bevolking. In 2025-2050 zullen er naar verwachting per honderd
actieven 78 niet-actieven zijn en dat is evenveel als in de jaren 1950-197s.
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Figuur 3.6 Groene en grijze druk als percentage van het aantal potentiéle arbeids-
krachten."®7

165 Maarten Alders, Na 2010 slaat de vergrijzing toe, web-publicatie CBS, 04-2003

166 Grijze druk: het aantal 65-plussers uitgedrukt als percentage van het aantal potentiéle arbeids-
krachten.

167 Maarten Alders, Na 2010 slaat de vergrijzing toe, web-publicatie CBS, 2003
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Wat zullen hiervan de gevolgen voor de landbouw zijn? De afname van
het aantal actieven kan een stimulans zijn voor verdere arbeidsextensivering
(schaalvergroting, mechanisering, automatisering), ook in de landbouw. Maar
een verdubbeling van de ‘grijze druk’ kan ook leiden tot herdefiniéring van ‘grijze
druk’, bijvoorbeeld door verhoging van de pensioengerechtigde leeftijd, zodat
pas 68- of 7o-plussers ‘niet-actief’ heten. De inkrimping of afschaffing van VUT,
prepensioen en dergelijke heeft een vergelijkbaar effect: meer mensen worden
pas echt op hun 65¢ inactief.

Bovendien zijn de toekomstige senioren — tot 2030 zijn dat de huidige vijftigers,
veertigers en dertigers — waarschijnlijk vitaler, welvarender en hoger opgeleid dan
hun ouders. Velen zullen langer actief willen blijven, zij het in een eigen tempo.
Dat kan juist een stimulans zijn voor arbeidsintensieve bezigheden, zoals die in

de ‘verbrede landbouw’ en bij het hobbyboeren te vinden zijn.

Groei wereldbevolking

De demografische ontwikkelingen zijn veel groter en dramatischer als ze
op mondiaal niveau worden beschouwd. Uiteenlopende scenario’s laten een ver-
dere groei van de wereldbevolking zien tot wellicht 11 miljard in 2050. De groei
zal zich niet primair in Europa voordoen, maar in Afrika, Zuid-Amerika en
Azig.1%8 Ook als er zich een gematigder groei voordoet, zoals de middenvarian-
ten van de prognoses van de Verenigde Naties laten zien (tabel 3.3), betekent het
een reusachtige uitdaging voor de land- en tuinbouw om alle monden te voeden.

Tabel 3.3 Totale wereldbevolking voor 1980-2050, volgens bijstellingen van schattingen
en voorspellingen van de wereldbevolking door de Verenigde Naties (gemiddelde

vruchtbaarheidsschattingen).9

Populatie in miljarden

Jaar van herziening 1980 2000 2025 2050
1968 4.46 6.49 — —
1978 4.41 6.20 — —
1990 4.45 6.26 8.50 —
1996 4.45 6.09 8.04 9:37
2002 443 6.0y 7.85 8.92

168 RIVM, Regionale Markt scenario, A2
169 United Nations Population Division, DESA, diverse publicaties.



Volgens de FAO lijden anno 2004 nog altijd 842 miljoen wereldbewoners
chronisch honger, ongeveer evenveel als er lijden aan overgewicht. De vooruit-
zichten zijn dat de komende dertig jaar nog eens voor twee miljard mensen extra
voedsel moet worden geproduceerd.'7°
Ook al zal de groei zich vooral buiten Europa voordoen, toch zal ‘Fort Europa’
niet onaangeroerd blijven door de grote voedselbehoefte, de voortgaande verste-
delijking en de blijvende migratiedruk. De internationale politieke en economi-
sche patronen kunnen grondig overhoop worden gehaald.

Vermoedelijk zal het Europese landbouwareaal, dat al tientallen jaren kleiner
wordt, na 2020 weer toenemen. De druk zal het grootst zijn op de vruchtbare
deltagebieden waarvan ook Nederland deel uitmaakt.

Multiculturalisering

Op 1 januari 2001 woonden er bijna 1,5 miljoen niet-westerse allochtonen
in ons land, zo blijkt uit cijfers van het Centraal Bureau voor de Statistiek.'”’
Tweederde van de totale bevolkingsgroei in de periode 1996-2001 bestaat uit
allochtonen. De totale bevolkingsgroei van Nederland bedroeg in deze periode
bijna 500.000. lets meer dan de helft van de groei van het aantal niet-westerse
allochtonen kan aan immigratie worden toegeschreven, iets minder dan de helft
aan geboorte. Doordat niet-westerse allochtonen sterker in aantal toenemen dan
de rest van de bevolking, stijgt hun aandeel in de bevolking. In 1996 bedroeg het
aandeel niet-westerse allochtonen 7,6 procent, nu is dat 9,3 procent. De vier
grootste groepen niet-westerse allochtonen worden gevormd door Turken
(320.000), Surinamers (309.000), Marokkanen (273.000) en Antillianen en
Arubanen (samen 117.000). Deze vier groepen tezamen vormen de meerderheid
van de niet-westerse allochtonen. Het aandeel allochtonen in de bevolking
varieert sterk tussen gemeentes. In de drie grootste gemeentes ligt het percen-
tage rond de dertig. Daar staan ongeveer 200 gemeentes tegenover met minder
dan twee procent allochtonen. In slechts 45 van de ruim 500 Nederlandse
gemeentes ligt het percentage niet-westerse allochtonen boven het landelijk
gemiddelde. Dit zijn vooral gemeentes met meer dan 50.000 inwoners. Vooral
Surinamers wonen sterk geconcentreerd in de grote steden. Meer dan de helft
van de Surinamers woont in een van de drie grote steden. Turken en Antillianen
wonen meer gespreid over Nederland.

Wat betekent dit voor de landbouw en het landelijk gebied? Er wordt wel

170 Kees Tamboer, De genenrevolutie van Louise Fresco, Spil 203-204, 06-2004
171 CBS, 28-09-2001
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Dagrecreatie bij de Gaasperplas

verondersteld dat nieuwkomers minder binding hebben met het Nederlandse
cultuurlandschap, met gevolgen voor de toeristisch-recreatieve potenties van het
landelijk gebied. Maar is dat zo?

De binding met en de kennis van het Nederlandse landschap is bij velen mis-
schien niet sterk of diepgaand, maar daarin onderscheiden zij zich niet wezenlijk
van veel autochtone Nederlanders. Tegenover een korte historische ‘worteling’
kan extra nieuwsgierigheid staan. Juist in de beleving van nieuwkomers kan een
landschap nieuwe betekenis en een andere waarde krijgen.'72

Daarnaast zijn veel migranten afkomstig van het platteland, waardoor ze wel
eens een directere (en mogelijk pragmatischer) ervaring met het rurale leven
kunnen hebben dan veel verstedelijkte Nederlanders. Dit geldt vooral voor de
eerste generatie; bij volgende generaties zullen de voorkeuren en de beleving van
autochtonen en allochtonen vermoedelijk steeds meer convergeren.

Speciale voedingseisen en -wensen leiden tot nieuwe niches waarop de land-

en tuinbouw kan inspelen. Niet alleen het consumptielandschap maar ook het
productielandschap krijgt multiculturele trekken.

3.7.3 Techniek

Technische innovaties leiden tot grote veranderingen in de landbouw.
De invoering van het drieslagstelsel, de introductie van landbouwwerktuigen, de
windmolen, de uitvinding van kunstmest, de stoommachine, de verbrandings- en
elektromotor, de veredeling van plant en dier, nieuwe stalsystemen, de melkma-
chine, de koeltank: ze veroorzaakten niet alleen een hogere productie maar ook
ingrijpende veranderingen in de organisatie en het aanzien van het boerenbedrijf.

172 Een voorbeeld hiervan biedt de speelfilm ‘De Poolse bruid’ van de regisseur Karim Traidia. Hij ver-
telde dat hij, dwars door alle ogenschijnlijke verschillen heen, meteen een grote verwantschap had
gezien tussen het Groningse Hogeland waar de film zich afspeelt en het Algerijnse landschap van
zijn jeugd.



Deze ontwikkelingen lijken door te gaan, al moeten barriéres worden
genomen die door water- en milieuproblemen zijn opgeworpen. Deze barriéres
of beperkingen leveren wel weer nieuwe technische innovaties op, zoals de
energieleverende kas.'”3 Hieronder worden enkele ontwikkelingen geschetst die
in de nabije toekomst de ontwikkelingsmogelijkheden van de land- en tuinbouw-
sectoren kan beinvloeden.

Gentechnologie

Gentechnologie is een van de belangrijkste en meest controversiéle inno-
vaties van dit moment. De beloften zijn verstrekkend: honger kan verdwijnen
door hogere gewasopbrengsten, gewassen kunnen gedijen op andere plaatsen
dan voorheen (sinaasappels in de Betuwe, graan in zilte kuststreken), het milieu
kan worden bevrijd van pesticiden en kunstmest. De gentechnologie kan de land-
bouw een zelfde impuls geven als de cultuurtechniek dat in de 20° eeuw heeft
gedaan.
De toepassing van gentechnologie roept echter veel discussie en weerstand op.
Een belangrijk kritiekpunt is dat de vrije keuze van consumenten en producenten
tussen wel en niet genetisch gemodificeerde gewassen in gevaar komt, aange-
zien gemodificeerde en reguliere gewassen onderling gemakkelijk kunnen uitkrui-
sen en vermengen. In de VS worden al rechtszaken gevoerd over de besmetting

van reguliere gewassen met gentechgewassen.'74

Frankensteinvoedsel'75

In India lijden miljoenen mensen aan de gevolgen van eiwitarm voedsel.
Onderzoekers aan de Universiteit van New Delhi zijn erin geslaagd een
aardappel te ontwikkelen met een hoger eiwitgehalte, de protato met erfelijk
materiaal van de amarant, een eiwitrijk onkruid. Er is een genenrevolutie
nodig om de honger de wereld uit te helpen. De wereld heeft de technologie
in huis maar dan moet een aantal barrieres geslecht worden. Om te beginnen
moet het rijke westen de irrationele angst voor ‘Frankensteinvoedsel
overwinnen. Genetische manipulatie is geen tovenarij. De natuur doet niet
anders, zonder mutatie zou er geen rijst of tarwe bestaan. De tweede barriére

is dat de kennis bijna volledig in handen is van grote ondernemingen in de

173 Het Innovatienetwerk Groene Ruimte en Agrocluster heeft in het kader van het project ‘Kas als
energiebron’ een uitwerking gemaakt van een kas die op termijn ’s winters, behalve zichzelf, bij-
voorbeeld ook een deel van een woonwijk kan verwarmen (http://www.agro.nl/innovatienetwerk/tdl)

174 Een andere actievorm is het vernielen van proefvelden met aaltjesvrije aardappelen door ‘het
Ziedende Bintje’, een actiegroep die zich verzet tegen de toepassing van genetisch gemanipuleerd
pootgoed.

175 Kees Tamboer, De genenrevolutie van Louise Fresco, Spil 203-204, 06-2004
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westerse wereld. Om de miljardeninvesteringen terug te verdienen, richten zij
zich op gewassen die in de rijke landen worden verbouwd en niet op
gewassen waar de arme landen het van moeten hebben (rijst, cassave). Er
moet dus een mondiale infrastructuur voor de verspreiding van kennis
komen. Ten slotte zullen nieuwe gewassen en productiemethoden overal in
de wereld even zorgvuldig getoetst moeten worden als geneesmiddelen. Dat
vereist internationale overeenstemming over veiligheidsprotocollen en
betrouwbare controle op de naleving daarvan. De nationale politiek moet snel

met een standpunt komen.

De Europese Unie wil het gebruik van gentechnologie ruimer toestaan,
maar zij wil ook de keuzevrijheid voor consumenten en producenten behouden.
Dit kan belangrijke ruimtelijke gevolgen hebben. Om vermenging te voorkomen
zijn aanzienlijke gentechvrije bufferzones rond teeltvelden noodzakelijk. Dat is
waarschijnlijk alleen haalbaar door bedrijven op grote schaal te clusteren.

Het is denkbaar dat het telen van genetisch gemanipuleerde gewassen steeds
minder afhankelijk wordt van de grond. Dan wordt ook een ruimtelijke scheiding
van wel en niet gemanipuleerde teelt in beginsel technisch haalbaar. De grote
waterscheiding in de landbouw zal in de toekomst mogelijk niet meer ‘gangbaar
versus biologisch’ zijn maar ‘gangbaar versus genetisch gemodificeerd’.
Ruimtelijk is de vraag relevant of de verschillende gebieden, indien deze tech-
nisch kunnen worden gescheiden, ook planologisch kunnen worden gereser-
veerd.

Grondloze teelt en nieuwe gebouwtypen

Agrarische bedrijvigheid komt in toenemende mate ‘los van de grond’.
Dat geldt voor de intensieve veehouderij en voor de glastuinbouw. Deze trend
naar niet-grondgebonden teelten en industrialisatie zal vermoedelijk voortgaan,
ondersteund door technische vernieuwingen.
Zoals eerder vermeld (paragraaf 3.5.3) wordt in de glastuinbouw geéxperimen-
teerd met veel hogere lichtintensiteiten dan tot dusver gebruikelijk was. Als
volledig van zonlicht op kunstlicht wordt overgegaan, wordt stapeling mogelijk
en daarmee kan een einde komen aan bijvoorbeeld het ruimtegebrek in het
Westland. Ver doorontwikkelde ‘groeicontainers’ zullen leiden tot radicale veran-
deringen in de teelt maar — dankzij hun compacte en verplaatsbare vorm — ook
in de logistiek tussen producent en afnemer.
Ook de boerderij als gebouw is niet uitontwikkeld. Nieuwe stallen, materialen en
bouwmogelijkheden zijn te verwachten, met een nieuwe vormgeving. Enkele
theoretische of polemische concepten hebben in de afgelopen jaren al laten zien



Mega melkveestallen

wat er denkbaar is, zoals varkensflats onder de naam ‘Pig City’, agro-eco-pirami-
des waarin varkenshouderij en tuinbouw zijn gecombineerd en grootschalige
ronde melkveestallen.

De voortgaande schaalvergroting kan leiden tot bedrijfsgebouwen die tien maal
zo groot zijn als de huidige bedrijven. Een kas kan tevens dienen als energie-
bron, en dubbellaags gebouwen zijn denkbaar, zoals het voorgenomen
Glaskasteel bij Bleiswijk.

Groeicontainer maakt van teelt industrieel proces'7® 149
De container op het terrein van het Israélische Organitech bij Haifa ziet er
van buiten uit alsof er dertien in een dozijn gaan. Maar dat is gezichtsbedrog.
De container heeft precies dezelfde maten als iedere andere container, maar
deze is de huls van een revolutionaire groeimachine. Computers regelen het
klimaat en robots doen het mechanische werk. Elke dag is het zomer in de
container, het weertype, waarbij verse groenten het snelst groeien. Lampen
vervangen de zon en de temperatuur wordt op de ideale waarde ingesteld. Zo
wordt de maximale productiesnelheid bereikt: iedere dag produceert de groei-
container 400 kroppen sla, dat is 146.000 kroppen per jaar. Zo wordt op 28,8
m? de productie gerealiseerd die onder de gangbare methode een oppervlakte
van 6600 m? vergt. Het procédé is schoon, want er komt geen grond aan te
pas, het neemt weinig ruimte in, de containers kunnen zelfs gestapeld wor-
den en je kunt de productie bij de consument situeren, zelfs in streken waar
het klimaat normaal geen gewasteelt toelaat. Ook kan fors bespaard worden
op transportkosten en dat is goed voor het milieu; immers verse voedings-
producten worden over grote afstanden getransporteerd; in de USA bedraagt
de gemiddelde transportafstand tussen tuinderij en consument zo'n 3000

kilometer.

176 Marien Abrahamse, ‘Groeicontainer maakt van teelt industrieel proces’, de Volkskrant, 16-03-2004
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Precisielandbouw

Ook van de informatie- en communicatietechnologie (ICT) is nog veel
impact op de landbouw te verwachten. Ze maakt ‘precisielandbouw’ mogelijk.
Veel loonwerkers maken reeds gebruik van global positioning systems (GPS), en
op grootschalige landbouwbedrijven in de VS worden teeltgegevens geanalyseerd
met satellietbeelden. Ook de agrometeorologie neemt in belang toe. Stallen en
kassen worden met de computer geventileerd. In de tuinbouw berekent de com-
puter de nutriéntenbehoefte van het gewas. Zelfsturende machines en computer-
berekende teeltbeheersing winnen het van het Fingerspitzengefiihl van de boer.
Wordt de boer straks vooral een manager die vanachter zijn computer zijn
robotica aanstuurt en de datastromen analyseert, als de process controller in een
fabriek?

Bio-energie

Landbouwgewassen vangen zonne-energie en de afvalstromen van het
boerenbedrijf bevatten nog aanzienlijke hoeveelheden van deze energie.
Hetzelfde geldt voor mest. Tot dusver gaat de meeste van deze energie verloren.
Nieuwe technieken (vergistinginstallaties, bijstook van biomassa in energiecen-
trales) maken het mogelijk om een deel van deze energie te winnen. In Duitsland
staan deze energie-installaties al op veel boerenbedrijven. De boer wordt een
netto stroomproducent die direct aan het energienet levert.
Daarnaast kan de energieteelt verder ontwikkeld worden. Er wordt nu bijvoor-
beeld al koolzaad verbouwd waarvan biobrandstof wordt gemaakt, maar dit is
nog erg duur. De Europese Commissie wil echter dat biobrandstoffen in de toe-
komst een substantiéle bijdrage gaan leveren aan de energievoorziening en ook
Economisch Zaken gaat uit van een flinke stijging van het aandeel bio-energie in
onze energiebehoefte (naar dertig procent binnen enkele decennia). Nieuwe
gewassen kunnen ontwikkeld worden en via concepten als multifunctioneel
grondgebruik, coproductie van gewassen voor voedsel, materiaal en energie en
coproductie van energiedragers uit beschikbare biomassa (een plant die elek-
triciteit, warmte én biobrandstoffen maakt) kan bio-energie een rendabele optie

worden.

Bioraffinage en functional foods

Nadat de Nederlandse landbouw in de afgelopen decennia de meest
intensieve ter wereld is geworden, doet inmiddels de wet van de verminderde
meeropbrengst zich gelden. Wie nu in productiviteitsverhoging wil investeren,
kan dat beter buiten Nederland doen. Ook de milieurandvoorwaarden stellen
grenzen aan de doorgaande ontwikkeling.



Niet méér productie maar meer profijt uit dezelfde agrarische grondstoffen: dat
kan voor Nederland de volgende stap zijn. Bijvoorbeeld door de afzonderlijke
componenten van de grondstoffen tot waarde te brengen, zoals waardevolle eiwit-
ten en hormonen. Het kan in de vorm van de geintegreerde plantconversie, waar-
bij de gehele plant wordt geoogst en vervolgens alle delen worden benut. Ook de
intensieve algenhouderij kent een industrieel karakter waarbij hoog profijt moge-
lijk is. Daarnaast worden organische vezels steeds meer gebruikt als alternatief
voor synthetische vezels. Mercedes maakt bijvoorbeeld van hennep en vlas vezels
om rubber banden te wapenen en ook in babyluiers wordt overwogen over te gaan
op organische vezels. Op deze wijze kan de teelt van vezels een of meer treden
omhoog klimmen op de ‘f-schaal’ van de verdringing (paragraaf 3.3.3).

Dankzij nieuwe technologie is hier nog veel rendementwinst te behalen.
Nederland is met zijn hoge verstedelijking en de aanwezigheid van kennis,
research en verwerkende industrie, bijzonder geschikt als proeftuin voor derge-
lijke ontwikkelingen. Bulkteelten maken dan plaats voor een bonte verzameling
van proefteeltvelden. Dat kan een nieuwe beveiligingsnoodzaak oproepen: som-
mige teelten zijn zo strategisch of lucratief, dat hekken en cameratoezicht hen

moeten beschermen tegen onbevoegden.

Bedrijfsvormen

Het gezinsbedrijf was in de 20° eeuw in Nederland de agrarische bedrijfs-
vorm bij uitstek. De doorgaande schaalvergroting, de toenemende complexiteit
van het agrarisch bedrijf en de omvang van de investeringen in grond, gebou-
wen, apparatuur en kennis overschrijden langzaam maar zeker de economische
en sociale reikwijdte van het gezin. Het roept de vraag op wat de toekomstige
structuur zal zijn van het duurzame agrarisch bedrijf.
Naast nieuwe bedrijfsconcepten zullen ook nieuwe vormen van samenwerking
tussen landbouwbedrijven onderling en met andere sectoren van groter belang
worden. Dit kan leiden tot specialisatie, maar ook tot het combineren van de
agrarische productie met commerciéle dienstverlening in de zorgsector of het
toerisme.
Het gemengde bedrijf kan nieuw leven worden ingeblazen. Denk bijvoorbeeld
aan samenwerking van melkveehouders, die zich alleen op het vee concentreren
en akkerbouwers, die de voerwinning verzorgen. Zo treedt verdergaande speciali-
satie op. De melkveehouderij kan zich verder opsplitsen in afzonderlijke bedrij-
ven voor jongvee en melkvee vergelijkbaar met ontwikkelingen in de intensieve
veehouderij.
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Netwerkvorming in de melkveehouderij'762

Melkveebedrijven ontwikkelen nieuwe vormen van samenwerking die leiden
tot schaalvoordelen. Het kan daarbij gaan om een fysieke uitwisseling van
productiemiddelen als arbeid, machines en grond maar ook om gezamenlijke
ontwikkeling van kennis of innovaties. De eerste aanzetten voor dit soort
netwerken zijn er al: milieucosperaties. De nieuwe netwerkbedrijven
intensiveren deze vorm van samenwerking. Centraal staat de creativiteit en
het ondernemerschap van de deelnemers. Het netwerkbedrijf biedt een
omgeving waarin ideeén snel opgepakt kunnen worden en waarin
geéxperimenteerd kan worden, ook met organisatievormen,

financieringsvormen etc.

3.7.4 Het onvoorspelbare

In dit hoofdstuk zijn tot nu toe trends behandeld die nu reeds bestaan en
die zich naar verwachting zullen voortzetten, ook al bestaat over de richting en
mate waarin zij zich voortzetten veelal weinig zekerheid. De ontwikkeling van de
landbouw wordt echter ook bepaald door gebeurtenissen met een nog incidente-
ler, onvoorspelbaarder en onzekerder karakter. Niet alleen trends maar ook trend-
breuken maken de geschiedenis. Het is moeilijk te zeggen wat er gaat gebeuren,
waar, wanneer, met welke aanleiding en gevolgen, maar dét zich in de toekomst
onvermoede, vaak schokkende trendbreuken zullen voordoen staat wel vast.
Het is zinvol — en minder speculatief dan het lijkt — om stil te staan bij een aan-
tal potentiéle verrassingen. Niet alleen vanwege de enorme impact die zij kun-
nen hebben, maar ook omdat analyse van eerdere trendbreuken leert dat het
onvoorspelbare vaak wel degelijk geheel of gedeeltelijk was te voorzien. Veel
ingrijpende gebeurtenissen betreffen in feite geleidelijke ontwikkelingen die plot-
seling in een stroomversnelling raken, of voorvallen waarvan de kans vrij eenvou-
dig kon worden berekend.
Dat was bijvoorbeeld het geval bij de uitbraak van de mond- en klauwzeerepide-
mie en de vogelpest. Het risico van deze grote uitbarstingen is welbewust geno-
men bij de inrichting van de intensieve veehouderij en met name bij het besluit
om uit marktoverwegingen inentingen na te laten. Strikt genomen waren het
geen rampen maar ingecalculeerde risico’s.
Het voert te ver om in dit verkennende hoofdstuk over mogelijke, waarschijnlijke
en onzekere toekomsten voor de Nederlandse landbouw alle denkbare onheil-
scenario’s op te nemen. De volgende drie scenario’s vormen dan ook een

176a Rienks, W.A. et al. Melkveehouderij op schaal. Alterra, Wageningen, 2003



beperkte en willekeurige greep. Het gaat hierbij niet om zwartkijken of doem-
denken maar om de nuchtere bereidheid ook zeer onaangename wendingen te

benoemen in een overzicht van mogelijke toekomsten.

Dierziekte wordt mensziekte

De vogelpest slaat over van dier op mens en leidt tot een wereldwijde,
voor de mens dodelijke griepepidemie. Als noodmaatregel wordt pluimvee op
zeer grote schaal afgemaakt. De kippenhouderij verdwijnt in zijn geheel uit
Europa. Elders in de wereld zorgt de epidemie voor grote onrust, die zijn weer-
slag heeft op de internationale (handels)betrekkingen. Een vergelijkbare rampza-
lige gebeurtenis zou de ontdekking zijn dat BSE overdraagbaar is via melk en
vlees of dat melk kankerverwekkend is.

Klimaatverandering leidt tot oorlog

Volgens sommige toekomstscenario’s staat de wereld voor een periode
met veel en ernstige spanningen binnen en tussen staten, bijvoorbeeld ten
gevolge van klimaatveranderingen die tot droogte of overstromingen leiden.
Hierdoor kan de wereldmarkt voor agrarische producten of grondstoffen vastlo-
pen. Landen of blokken van landen worden teruggeworpen op de eigen voedsel-
voorziening. Ook de klimaatverandering zelf kan ingrijpende gevolgen hebben. In
sommige scenario’s wordt zelfs rekening gehouden met een zeespiegelrijzing
van zeven meter tot het jaar 2100. In dat geval is het niet alleen voor de land-
bouw maar ook voor vrijwel alle andere activiteiten in Laag-Nederland ‘einde ver-
haal’; wat resteert is een sterk uitgebreid visserijareaal.

De fossiele brandstoffen raken op

Over de voorraden fossiele brandstoffen op aarde lopen de schattingen
uiteen maar vroeg of laat raken ze op. Vermoedelijk gebeurt dit niet van de ene
dag op de andere maar in een lange periode van langzaam toenemende
schaarste. Dit proces kan spanningen in de wereld voeden en tot plotselinge uit-
barstingen leiden, zeker als alternatieve energiebronnen nog onvoldoende of
ongelijkmatig voorhanden zijn. De schaarste heeft verstrekkende gevolgen voor
de landbouw, aangezien momenteel 17 procent van alle fossiele brandstoffen
wordt gebruikt voor de productie van voedsel. Ook het transport wordt fors
duurder en stedelijke gebieden zullen sterker leunen op de voedselvoorziening
uit de nabije omgeving. De afhankelijkheid van fossiele brandstoffen vermindert.
De productie van biobrandstoffen in de landbouw wordt rendabeler, evenals de
‘kas als energiebron’.
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3.8 Besluit

In dit hoofdstuk heeft de raad onderzocht welke krachten bepalend zullen
zijn voor de toekomstige ontwikkeling van de landbouw, welke trends momenteel
bestaan en welke toekomsten denkbaar zijn. Duidelijk is geworden dat er veel
variabelen moeten worden onderscheiden; de waarschijnlijk belangrijkste zijn
hier aan de orde geweest maar de verkenning is niet uitputtend. Bovendien kent
elk van deze variabelen een grote mate van onzekerheid en daarmee een ruime
speling. De verregaande, huiveringwekkende scenario’s waarmee het overzicht
eindigde (het onvoorspelbare), zijn hiervan de meest markante voorbeelden.
Hun kans is weliswaar klein maar niet verwaarloosbaar en hun gevolgen voor de
landbouw liggen grotendeels buiten ons huidige voorstellingsvermogen. Maar
ook als deze extremen buiten beschouwing worden gelaten, is de bandbreedte
bijzonder groot. Dat zelfs een deskundige als Piet Slot er destijds niet in slaagde
de kansen en mogelijkheden juist in te schatten, wekt geen verbazing.
Toch wil de raad, met alle slagen om de arm, enkele opmerkingen plaatsen bij dit
reservoir van kansen. Een groot deel van de economische waarde van de land-
bouw wordt thans gerealiseerd op een klein deel van het areaal, met teeltwijzen
die zo intensief zijn dat hun verschijningsvorm nauwelijks nog ‘agrarisch’ kan
heten, aldus de conclusie in paragraaf 2.5. Intussen heeft een zeer groot deel van
het landbouwareaal een zeer geringe economische waarde: op circa negentig
procent van het Nederlandse landbouwareaal wordt één procent van het BNP
gerealiseerd.

Veel van de in dit hoofdstuk beschreven trends lijken deze situatie in de
toekomst te zullen verscherpen. In de kennis- en kapitaalintensieve sectoren zijn
verdere schaalvergroting, intensivering en industrialisering te verwachten, waar-
bij de productie nog minder grondgebonden zal worden dan nu; de grondgebon-
den teelten zullen gekenmerkt worden door verdere schaalvergroting, bedrijfs-
beéindiging of emigratie. Op kleinere schaal lijkt verbreding van het bedrijf en
het ontwikkelen van niches mogelijk. De ontwikkelingen op de wereldmarkt
(druk op de prijzen, meer concurrentie) lijken deze tweedeling in de landbouw
nog verder te verscherpen.

De uitbreiding van de Europese Unie verscherpt de tegenstellingen tussen lan-
den met hoge en lage arbeids- en grondkosten. Bulkproductie kan gemakkelijk
uitwijken naar nieuwe lidstaten.

Ook de grondmarkt zet de toekomst op scherp. In verstedelijkte gebieden zullen
extensieve teelten economisch gezien steeds minder relevant worden in relatie
tot de niet-agrarische grondwaarde. Zij worden verdrongen naar de periferie.
Gechargeerd: als de grond maar duur genoeg is, wordt iedere agrarische activi-



teit die erop plaatsvindt op den duur een vorm van hobbyboeren, omdat de
echte verdiensten in de grondhandel zitten. Alleen de hoogintensieve teelten
ontkomen aan deze marginalisering van de agrarische activiteit.

De strengere EU-milieuregelgeving met betrekking tot de bodembemes-
ting en de waterkwaliteit, gecombineerd met de noodzaak om meer ruimte voor
water te scheppen, maken het wellicht onmogelijk om nog rendabel te boeren op
grote delen van de veen- en zandgronden. Een en ander hangt af van de scherpte
waarmee de Europese richtlijnen in de nationale regelgeving doorwerken. Zeker
is, dat slechts de meest innovatieve bedrijven een kans maken om onder dit
gesternte te overleven. De grond met de grootste ‘milieugebruiksruimte’ is
tevens de grond, die in de luwte van de stedelijke gebieden ligt; de zeekleigebie-
den in Noord-Nederland en Zeeland.

Zo lijkt het denkbaar dat een groot deel van Nederland in de komende decennia
een tamelijk onbestemde toekomst tegemoet gaat. Wat zou ermee kunnen
gebeuren?

Wellicht zal Nederland zich in internationaal verband verder specialiseren,
door een zeer sterke uitbreiding van het areaal intensieve teelten, leidend tot een
industrialisering op een voorheen ongekende schaal. Mogelijk wordt Nederland
vooral het zenuwcentrum van agribusiness en van multinationale agrarische
ondernemingen die het grootste deel van hun primaire productie in bijvoorbeeld
Oost-Europa of Afrika realiseren. De geindustrialiseerde landbouw heeft haar
zwaartepunt logischerwijze aangetakt aan goede infrastructuur nabij sterk verste-
delijkt gebied.

Hier tegenover staan de trends die gevoed worden door niet-agrarische belangen
bij het landelijk gebied: de maatschappelijke behoefte aan een aantrekkelijk land-
schap om in te wonen of te recreéren en een goed milieu voor natuurontwikke-
ling. De zandgebieden zouden de woongebieden van de toekomst kunnen wor-
den. De economische slapte in de agrarische sector kan hier ruimte scheppen
voor een kleinschalig mozaiek van bedrijfsvormen en productiewijzen met speci-
fieke kwaliteiten, bedoeld voor uiteenlopende niches in de markt. De spanning
zal het grootst zijn in het westen des lands, waar de economisch potente indus-
triéle landbouw kan gaan botsen met de recreatieve eisen van de stedelingen, de
voltooiing van de ecologische hoofdstructuur en het oplossen van de water-
problematiek. In al deze gevallen zoekt de Nederlandse landbouw zich een
nieuwe plaats in een mondiale economie.

Er zijn echter ook enkele contratrends aan te wijzen, vooral in de meer specula-

tieve scenario’s over de gevolgen van de groei van de wereldbevolking, de
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klimaatverandering, brandstoffenschaarste en grootschalige internationale
instabiliteit. Ook al lijkt het nu wellicht onwaarschijnlijk, volgens deze scenario’s
kan het op termijn noodzakelijk zijn om de voedselproductie weer dichter bij de
consumenten te brengen; van een mondiale naar een Europese, landelijke of

regionale schaal.

De raad meent dat vooral de groei van de wereldbevolking een langeter-

mijnfactor is die nu reeds in een visie op de toekomst van de landbouw en het
landelijk gebied moet worden verdisconteerd. Ook al lijkt de toekomst van de
Nederlandse landbouw momenteel onzeker, het is zeer wel mogelijk dat het
landbouwareaal over twee of drie decennia weer volop moet worden aangespro-
ken. Met het oog op die toekomst is het raadzaam om het agrarisch areaal ook
in de komende jaren, ondanks de geringe economische waarde ervan, intact te
laten en planologisch te reserveren.
Hiermee rondt de raad zijn analyse van mogelijke en waarschijnlijke trends af.
Het woord is nu aan de deskundigen, om hun visie te geven over de toekomst
van de landbouw en de betekenis daarvan voor het platteland en de ruimtelijke
ordening.



4 Wat kunnen we willen met de
landbouw?

4.1 Inleiding

Toen de oprichters van de Europese Economische Gemeenschap een
halve eeuw geleden besloten om een gemeenschappelijk Europees landbouwbe-
leid te voeren, deden ze dat omdat ze een idee hadden over de landbouw en over
haar plaats in de samenleving. Ze formuleerden een visie, uit die visie vloeiden
keuzes en maatregelen voort en zo gaf de EEG met haar visie vorm aan de toe-
komst. Achteraf kunnen we de juistheid van de destijds gangbare landbouwvisie
ter discussie stellen, maar niet haar invloed en haar vormende kracht ontkennen.
Ook nu is er behoefte aan visies op de toekomst van de landbouw, in economi-
sche, maatschappelijke en ecologische zin. Niet alleen op Europees niveau maar
ook op kleinere schaal. En niet noodzakelijkerwijze één alomvattende visie maar,
om mee te beginnen, een aantal markante, coherente en onderling verschillende
visies. Dit hoofdstuk biedt hiertoe een aanzet. In het voorgaande hoofdstuk zijn
belangrijke trends aan de orde geweest, resulterend in een beeld van ruime
bandbreedten en veel onzekerheden. Nu wordt de volgende stap gezet aan de
hand van gesprekken die de VROM-raad heeft gevoerd met 13 deskundigen.’73

Elk van de gespreksgenoten construeert een visie op de landbouw van de
toekomst, op basis van een welbewuste selectie uit en interpretatie van de
beschikbare gegevens. Ook deze deskundigen kunnen de toekomst niet voor-
spellen, maar ze geven wel hun beste beroepsmatige inschatting, hun best
professional guess. Het scala van mogelijke ontwikkelingen wordt aldus ingeperkt
en gestroomlijnd, en verbonden met de vraag naar wenselijkheid. Zo ontstaan
redeneringen die tot een nieuwe visie op de landbouw kunnen leiden. En daar-
mee uiteindelijk tot nieuwe keuzes en maatregelen.

Het hoofdstuk is opgebouwd als een ‘virtueel rondetafelgesprek’. De afzonder-
lijke gesprekken zijn verwerkt in een thematische opbouw, waarin sommige gein-
terviewden op één plaats aan het woord komen en anderen verspreid over meer-
dere paragrafen. Het virtueel rondetafelgesprek verloopt, net als een echt
gesprek, niet altijd even systematisch en methodisch. Sommige redeneringen
hebben rafels, vooral waar opinies langs elkaar schuren. De deskundigen spreken
elkaar soms tegen, of langs elkaar heen. De aandachtige lezer bemerkt dat ze
zelfs aan het kernbegrip ‘landbouw’ verschillende betekenissen geven. Het virtu-
eel rondetafelgesprek weerspiegelt, kortom, de stand van zaken op dit moment.

178 De gesprekken zijn vastgelegd in verslagen (2003) en in de voorbereidende studie ‘Landbouw en
Landelijk gebied, ontwikkelingen in Brussel en op de Nederlandse grondmarkt’, Staf Depla, 12-2002
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Eerst worden in een eerste verkennende gespreksronde (paragraaf 4.2) enkele
dominantie strategieén voor de landbouw bediscussieerd, onder de noemers
groot, breed en schoon. In de tweede ronde (paragraaf 4.3) wordt nader inge-
gaan op de publieke doelen in het landelijk gebied en de rol van de landbouw
daarbij. Daarna komt het overheidsbeleid ter sprake (paragraaf 4.4). Het hoofd-
stuk wordt afgesloten met een resumé (paragraaf 4.5).

De 13 gespreksgenoten zijn:

+ Johannes van Dam — culinair journalist

« Eric Goewie — hoogleraar maatschappij en biologische landbouw, departe-
ment plantwetenschappen, Wageningen Universiteit en Researchcentrum

« Piet Janmaat — directeur Tuinbouwontwikkelingsmaatschappij Noord-Brabant

« Gerrit Meester — bijzonder hoogleraar Europese Economische Integratie aan
de Universiteit van Amsterdam en adviseur landbouwpolitieke vraagstukken
van het ministerie van LNV

+ Jan Douwe van der Ploeg — hoogleraar rurale sociologie, Wageningen
Universiteit en Researchcentrum

+ Rudy Rabbinge — hoogleraar Duurzame ontwikkeling en systeeminnovatie,
Wageningen Universiteit en Researchcentrum

« Jos Roemaat — varkenshouder, voorzitter GLTO en bestuurslid LTO Nederland

« A.R. Sjauw-Koen-Fa — hoofd van de agrarische cluster van Stafgroep
Economisch Onderzoek Rabobank Nederland

« Peter Smeets — expert landbouw en ruimte, Alterra, onderzoeksinstituut voor
de Groene Ruimte, Wageningen Universiteit en Researchcentrum

« Herman Stolwijk — hoofd van de afdeling Landbouw en Voedingsmiddelen
van het Centraal Planbureau (CPB)

+ Jan Cees Vogelaar — melkveehouder en oud-voorzitter van vakgroep LTO
Melkveehouderij

« Herman Wijffels — voorzitter Sociaal Economische Raad

« Pieter Winsemius — bijzonder hoogleraar management duurzame ontwikke-
ling aan de Universiteit van Tilburg en oud-minister van VROM

Sporadisch zijn hun uitspraken aangevuld met inzichten uit andere bron-
nen dan de eigen gesprekken van de raad. De belangrijkste van deze toevoeging-
en betreft de visie van Carlo Petrini, oprichter van de internationale Slow food-
beweging en uitspraken van Pieter Vereijken over de snel slinkende omvang van
de Nederlandse landbouw in aantallen bedrijven en hectares.



4.2 De eerste ronde: robuuste strategieén

4.2.1 Inleiding: hoofdlijnen in een pluriforme, ongewisse
ontwikkeling
In de vorige hoofdstukken is het beeld ontstaan van een land- en tuin-
bouw met zeer uiteenlopende ontwikkelingsrichtingen. Vertrouwde begrippen als

‘land- en tuinbouw’ en ‘agrariér’ maken zich los van hun oude definities. De glas-

tuinbouw en de intensieve veehouderij hebben het begrip ‘agrarische bedrijvig-
heid’ in industriéle richting opgerekt, terwijl zorgboerderijen en minicampings
dat in de breedte doen. Het aantal agrariérs loopt terug, de variatie in hun bezig-
heden neemt toe. Boer of tuinder is een containerbegrip voor iedereen die iets
doet met planten, dieren of grond.

De ontwikkelingen zijn bovendien instabiel. Een klein deel van het landbouw-
areaal levert een zeer hoge productie, terwijl daarnaast grote oppervlakten land-
bouwgrond weinig renderen, zo bleek uit hoofdstuk 2. Uit hoofdstuk 3 bleek dat
meerdere factoren, waaronder niet in de laatste plaats de hoge grondprijzen, de
toekomst van grote delen van de landbouw ongewis maken. Veel van de huidige
ontwikkelingen in de agrarische sector zijn dan ook te typeren als een zoektocht
naar mogelijkheden om meer omzet uit dezelfde grond te halen — waarbij de
vraag of de bezigheden nog agrarisch mogen heten secundair is.

Hoe kunnen deze pluriforme ontwikkelingen verder gaan? Welke hoofdlijnen zijn
te onderscheiden? Welke keuzes zijn denkbaar en wenselijk? Hoe kan uit de hui-
dige periode van grote veranderingen en onzekerheid een nieuw idee ontstaan
over wat landbouw zal zijn?

De gesprekspartners van de VROM-raad hebben hierover uiteenlopende ideeén,
die globaal in drie visies kunnen worden samengevat. Deze leggen de nadruk
respectievelijk op schaalvergroting, verbreding en verduurzaming. Ze sluiten
elkaar gedeeltelijk, maar niet geheel uit. Hieronder worden ze uitgewerkt onder
de namen groot (paragraaf 4.2.2), breed (paragraaf 4.2.3) en schoon (paragraaf
4.2.4). Enkele opvallende punten worden aan het slot van deze eerste gespreks-
ronde in paragraaf 4.2.5 geresumeerd.

4.2.2 Groot

De enige manier waarop ondernemers in de landbouw zonder steun op
langere termijn mee kunnen komen, is volgens Peter Smeets een voortdurende
verhoging van de productiviteit van de factoren grond, arbeid en kapitaal. Zij
moeten hun bedrijf voortdurend vergroten — meer hectare, meer m? kassen of
meer stuks vee — om schaalvoordelen te behalen of te behouden. Zo zal er een
tweedeling ontstaan tussen agrofood-productielandschappen die milieuverant-
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woord een hoge productiviteit behalen en zogeheten consumptielandschappen.
Een relatief kleine groep van steeds grotere bedrijven zal een groeiend aandeel
van de nationale productie voor zijn rekening nemen. Dit zijn de blijvers: twintig
procent van de bedrijven levert tachtig procent van de voedselproductie. Zij zijn
groot, uitgedrukt in kapitaal, hectares of nge’s.'79 Samen kunnen zij uit met één
miljoen hectare van de nu beschikbare twee miljoen. Dit areaal moet dan wel
goed zijn geordend en op de juiste plaatsen liggen qua bodem en/of logistiek.
De zeeklei is het meest geschikt voor de agrofoodcomplexen. Eerst zal de melk-
veehouderij vanuit de zandgebieden naar de noordelijke akkerbouwgebieden
trekken. Ook de varkenshouderij trekt naar de zeeklei, evenals industriéle ecolo-
gische projecten, waarvoor in Noord-Brabant maar beperkt plaats is. Denkbaar is
dat de veehouderij meer met granen wordt gecombineerd en dus wat extensiever
wordt, zoals in Denemarken het geval is.

In de akkerbouw resteren de kraamkamerteelten, aldus Smeets. De hoge kwaliteit
van de kleigronden is een groot voordeel voor Nederland (geen stenen in de
grond). Suikerbieten en zetmeelaardappelen hebben weinig toekomst, poot-
aardappelen wel, graan blijft nodig als vruchtwisselingsgewas.

Rudy Rabbinge sluit zich bij Smeets aan. Aan het begin van de jaren negentig
waren de categorieén grote, middelgrote en kleine bedrijven elk verantwoordelijk
voor een derde van het productievolume. Inmiddels is de verhouding 60:30:10
geworden. De grotere bedrijven hebben hun aandeel in het productievolume dus
in korte tijd aanmerkelijk vergroot. In de toekomst wordt de verhouding nog ver-
der in de richting van de grote bedrijven opgerekt. Rabbinge neemt aan dat er op
termijn grond vrij komt; het areaal krimpt van twee naar 1,6 miljoen hectare.
Pieter Vereijken voorspelt een nog ingrijpender krimp van de landbouw in termen
van aantallen bedrijven en hectares. Hij onderscheidt hobbybedrijven (<20 nge),
ambachtelijke bedrijven (20-100 nge), semi-industriéle (200-500 nge) en indus-
triéle bedrijven (> 500 nge) (tekstkader).

Het aantal hobbyfarms en ambachtelijke bedrijven zal in tien jaar decime-
ren, omdat ze niet bestand zullen zijn tegen de prijzenslag in de internationale
voedselketen, de afbouw van subsidies en de vraag vanuit de niet-agrarische sec-
toren om hun arbeid en grond over te nemen (tabel 4.1). De meeste semi-indus-
triéle bedrijven zullen ook stoppen. Graasveebedrijven zullen onvoldoende hecta-
res kunnen bijkopen, omdat niet-agrarische partijen de grondprijs ver boven de
agrarische gebruikswaarde houden. Over tien jaar zullen er dus in Nederland
nog slechts een paar duizend vitale bedrijven over zijn, voornamelijk tuinbouw-
bedrijven met een industrieel karakter.

179 Definitie nge: zie voetnoot 58 bij hoofdstuk 2.



Hobbybedrijven, ambachtelijke bedrijven en (semi)-
industriéle bedrijven

In de graasveehouderij en in de akkerbouw zijn de meeste bedrijven hobby-
bedrijven. Ze worden overwegend beoefend door senioren en leveren een
arbeidsinkomen van minder dan 10.000 euro op. De meeste bedrijven zijn
nog ‘ambachtelijk’; het betreft vooral hokveehouderij en combinatiebedrijven.
Tussen 1998 en 2002 zijn er 15.000 bedrijven gestopt, vooral in de ambachte-
lijke klasse. Vergeleken met de overige sectoren is de tuinbouw de meest
industriéle sector: 1200 van de 1400 bedrijven met meer dan 500 nge waren
in 2002 tuinbouwbedrijven!

De meeste tuinbouwbedrijven vallen overigens onder de categorie ‘semi-
industrieel’. De tuinbouwbedrijven zijn relatief grote bedrijven, die steeds

meer gebaseerd zijn op arbeid van medewerkers van de ondernemer.

Tabel 4.1 De leeftijdsopbouw van de ondernemers zegt veel over de vitaliteit van de
bedrijfsklassen (zie tabel, jaar 2002)'8°

Percentage per leeftijdsklasse

Klasse bedrijf <40 jaar 40-55jaar  >55 jaar Gemiddelde 161
leeftijd (jaar)

Hobby (<20 nge) 10 29 61 58

Ambachtelijk (20-100 nge) 20 42 38 51

Semi-industrieel (100-500 nge) 25 45 30 48

Industrieel (>500 nge) 24 47 29 48

De oppervlakte grond in agrarisch gebruik zal de komende jaren snel
dalen, omdat de bedrijven die de meeste grond in gebruik hebben, ambachtelijke

en semi-industriéle bedrijven zijn. De 1400 industriéle bedrijven hebben slechts

112.000 hectare in gebruik (zes procent van het totaal areaal cultuurgrond).’®’

180 ‘Alleen industriéle bedrijven overleven de prijzenslag... en wie krijgt al die grond?, handout van
Pieter Vereijken voor het debat ‘Wil de laatste boer het licht uitdoen?’ 30-10-2003

181 Hiervan hebben de 180 niet-tuinbouwbedrijven 83.000 hectare in gebruik (2002). De vijftig graas-

=

veebedrijven in deze sub-groep hebben tesamen 51.000 hectare. Opvallend genoeg zijn 36 hiervan
zogenoemde graslandbedrijven, deze hebben weinig eigen vee. Wel hebben ze de meeste grond,
namelijk 48.000 hectare. Er resteren dus 14 industriéle melkveebedrijven met slechts 3000 hec-
tare tesamen. In 1998 waren er nog 17 met 3300 hectare, dus ze zijn zelfs afgenomen. (‘Alleen
industriéle bedrijven overleven de prijzenslag... en wie krijgt al die grond?, handout van Pieter
Vereijken voor het debat Wil de laatste boer het licht uitdoen? 30-10-2003)
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Grootschalige landbouw in de Noordoostpolder

Meester meent dat het met de inkrimping van het landbouwareaal niet zo
hard zal lopen. Als, bijvoorbeeld door technologische ontwikkelingen, grond min-
der schaars wordt, gaat eerst de grondprijs omlaag en vindt extensiever gebruik
van die grond plaats. Pas bij zeer lage grondprijzen of uiterst moeilijke werkom-
standigheden gaat de grond ‘spontaan’ uit productie. Of door actief aankoopbe-
leid van de overheid, maar daar zal Zalm een stokje voor steken, zoals Meester
het uitdrukt.

Ook Herman Stolwijk meent dat de marktconforme landbouw het moet hebben
van schaalvergroting en intensivering. Schaalvergroting is ook nodig om nieuwe
technologie rendabel te kunnen introduceren in de bedrijfsvoering. Stolwijk
maakt zich echter zorgen over de trendombuiging, die de jaren negentig hebben
laten zien: de voortdurende neerwaartse druk op de prijzen wordt niet meer
gecompenseerd door een toenemend productievolume en een voortgaande ver-
hoging van de arbeidsproductiviteit. De Nederlandse landbouwsector heeft tus-
sen 1995 en 2002 een inkomensdaling van 45 procent te verwerken gekregen. Hij
verwacht dat de externe omstandigheden voor de Nederlandse landbouw, zoals
de moeizame inzet van productiemiddelen als gevolg van strengere milieueisen,
de stagnerende vraag op de afzetmarkt en de toenemende concurrentie zowel
van binnen als buiten de EU tot een economische marginalisatie van de land- en
tuinbouw zullen leiden. Dat zal zeker leiden tot een versnelde bedrijfsbeéindi-
ging. Of het ook te zien zal zijn in de afname van het agrarisch areaal, hangt
vooral af van het al of niet aanwezig zijn van niet-agrarische kopers op de grond-
markt. Dat is overigens een teken van zwakte van de Nederlandse economie: een
naar internationale maatstaven technologisch zeer geavanceerde en hoogproduc-
tieve sector wordt in zijn ontwikkeling gesmoord door groeibeperkende factoren
die afkomstig zijn uit een landbouwexterne omgeving. Een traditioneel zeer
sterke sector marginaliseert, terwijl volstrekt onduidelijk is, welke nieuwe econo-
mische activiteiten er voor in de plaats komen.



Volgens Janmaat dwingt de marktconforme landbouw tot schaalvergroting maar
ook tot intensivering en ‘toegevoegde waardeactiviteiten’. Aan een losse tomaat
in een kuubskist verdient de tuinder minder dan aan een trostomaat in een
verpakking die direct geschikt is voor het groentevak in de supermarkt. Om dat
efficiént te doen is schaalvergroting nodig. Een dergelijke schaalvergroting hoeft
niet per definitie te leiden tot meer eenvormigheid in het landschap. Als er meer
verdiend wordt op de bedrijven kun je ook hogere eisen stellen aan ruimtelijke
kwaliteit.

De intensieve veehouderij en de tuinbouw onder glas (‘Glazen stad’) zijn
geen landbouw meer, vindt Pieter Winsemius. Zij moeten in de ruimtelijke ordening
als industrie worden behandeld en goede locaties worden geboden. Winsemius stelt
vast dat van de gehele bloemenproductie in de wereld zo’'n zeventig procent in
Nederland wordt geveild, maar vraagt zich af of dat zo zal blijven. Een goed teken is
dat de codperaties in de tuinbouw en het veilingwezen in hun organisatievorm
nogal antiek zijn; dat betekent dat zij zichzelf hebben kunnen verdedigen. Wat de
locaties betreft, tuinbouwproductiegebieden hoeven niet per se dichtbij de bevol-
kingsconcentraties te zitten.

Volgens Herman Wijffels heeft de tuinbouwsector het potentieel om door te groeien.
Deze sector, in feite een zwaar geconditioneerde plantenteelt met een industrieel
karakter, maakt de helft van de nationale agrarische productiewaarde uit.

De andere grote groeier was voorheen de intensieve veehouderij (IVH), maar die
is nu een ‘sunset industry’ vanwege de milieuproblemen. Ze zal in productie
terug moeten tot een niveau dat past bij de omvang van het Nederlands grond-
gebied. De status van Nederland als ‘potstal van Europa’ moet immers worden
gecorrigeerd, aldus Wijffels.

Jan Cees Vogelaar en Gerrit Meester leggen een ander accent. Volgens hen moet
de intensieve veehouderij vooral krimpen vanwege de verminderde internationale
concurrentiekracht: de productie is in Nederland veel duurder dan in bijvoor-
beeld Thailand of Brazilié.

De Nederlandse melkveehouderij heeft binnen de EU concurrentiekracht
en blijft een belangrijke grondgebruiker, aldus Wijffels.
Rabbinge specificeert dit naar grondsoort. Hij ziet voor de melkveehouderij geen
toekomst op het veen, wel deels op de fosfaatverzadigde zandgronden (afhanke-
lijk van de grondwatertrap), op de zeeklei en in de Veenkolonién. Belangrijk voor
de toekomst zijn onder meer lage kosten en een goed georganiseerde afzet-
organisatie. Deze bedrijven kunnen de wereldmarkt aan. Het gaat dan om grote

bedrijven met een bedrijfsomvang van minimaal 600.000 tot 1.000.000 liter per
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jaar. Het Nederlands melkquotum is tien miljard liter; er zou dus ruimte zijn
voor zo'n 10.000 tot ruim 15.000 melkveehouderijen.

Jos Roemaat meent, net als Smeets, dat de rundveehouderij van de zandgebie-
den naar de kleigebieden zal trekken. Dat betekent volgens hem dat de akker-
bouwgebieden (weer) zullen vergroenen. In de intensieve veehouderij is sprake
van een concentratieproces. Ondernemers in deze sector hebben het op dit
moment moeilijk: weinigen kunnen nog investeren om de grote schaal te
bereiken die nodig is om ‘gecertificeerd’ te kunnen produceren. Toch bieden de
agrocomplexen uiteindelijk wel de betere mogelijkheden voor diervriendelijke
huisvesting.

Meester gelooft niet dat grootschalige bedrijven zich in bepaalde gebieden con-
centreren. Schaalvergroting gebeurt overal in Nederland, maar met accentver-
schillen tussen verschillende gebieden.

Terwijl een klein aantal grote bedrijven blijft, zullen de meeste andere
bedrijven zich voorbereiden op extinctie, aldus Smeets. Dit zijn de wijkers. De fei-
telijke beéindiging kan nog een tijdlang worden uitgesteld en ze kan langs ver-
schillende wegen verlopen. Zo kunnen boeren in de bedrijfsbeéindigingfase het
bedrijf ‘verbreden’ en daarmee andere inkomstenbronnen aanboren: een wer-
kende partner, natuurbeheer door de boer, kinderboerderij, theeschenkerij, enzo-

82 van hun

voorts. Ze kunnen ook hun bestaan rekken door de optiewaarde
grond te belenen en hiermee het inkomen aan te vullen, aldus Wijffels en
Rabbinge. Vereijken meent dat de meeste grond van de stoppende bedrijven spe-
culatief zal worden aangehouden en ad-hoc zal worden beheerd met vleesvee en
dergelijke. Geleidelijk stoppen is nu al populair, getuige de vele hobbybedrijven
van voormalige melkveehouders, die zo kunnen leven van de opbrengst van hun
melkquotum. De opvolgingssituatie bepaalt welke van deze wegen de boer kiest,
maar het resultaat is uiteindelijk telkens een afscheid van de landbouw.
Schaalvergroting hoeft niet per se te leiden tot een klein aantal grote bedrijven,
zo betoogt Winsemius aan de hand van het McKinsey-rapport ‘Op goede gron-
den’.’®3 Boeren en tuinders kunnen ook schaalvoordeel behalen door samen te
werken in nieuwe maatschapsvormen, aldus McKinsey: “De nieuwe maatschap
bouwt op vrijheid in verbondenheid.” Het rapport werkt twee vormen van de
nieuwe maatschap uit. De streekmaatschap is vooral gericht op schaalvoordelen
in bedrijfsvoering (machines en kennis delen, gezamenlijke grondaankopen,

182 De waarde van de grond, indien de agrarische bestemming kan worden verruild voor die van bouw-
grond. (zie paragraaf 3.3)

183 McKinsey & Company, ‘Op goede gronden’ studie in opdracht van de Nationale Codperatieve Raad
voor land- en tuinbouw, 2001



streekproducten op de markt brengen). De groene maatschap beoogt verhoging
van de grondmobiliteit, door bij verkoop van ‘groene’ grond voor ‘rode’ bestem-
mingen een deel van de overwinst aan te wenden voor ondersteuning van aan-

koop van grond voor ‘groene’ bestemmingen, zoals landbouw of natuur.

De grootste criticus van schaalvergroting en industrialisatie is Jan Douwe
van der Ploeg. Hij voorziet een voortgaande degradatie van arbeid, van produc-
tieprocessen, van landschap en van de kwaliteit van de producten. Bovendien
ontstaan conflicten tussen uiteenlopende praktijken, zoals bij de bestrijding van
dierziekten en ruimtelijke ordeningsconflicten. In bestuurlijke termen ontstaat
een onbeheersbare chaos, aldus Van der Ploeg.

Hij wijst op de lopende reconstructieprogramma’s die zijns inziens te duur en
maatschappelijk ongewenst zijn, zoals het reconstructieprogramma voor de
Gelderse Vallei (kosten één miljard euro) en de stichting van een agro-business
park voor 200 IVH-bedrijven in Nederweert. Bij de glastuinbouw en de sierteelt
zit het vast op de logistiek. De concentratie van de intensieve veehouderij en de
glastuinbouw vergt een ingrijpende aanpassing van de infrastructuur. De
varkens- en pluimveehouderijen hebben zich razendsnel over grote gebieden
verspreid. Deze nu weer te concentreren kost te veel, mede gezien de noodzake-
lijke veterinaire bufferzones.

In het verlengde van schaalvergroting ligt, aldus Van der Ploeg, landbouw-
verhuizing. Op Europees en globaal niveau wordt de landbouw gerealloceerd.
Voortaan komt de in Nederland geconsumeerde melk uit Polen en het vlees uit
Argentinié. De landbouw in Nederland verdwijnt grotendeels en woonwensen,
recreatie en water concurreren om de grond.

Op dit punt zijn Van der Ploeg, Rabbinge, Smeets en Vereijken het eens: er vindt
een aanzienlijke landbouwverhuizing plaats vanuit Nederland naar streken bin-
nen de EU met lagere grondprijzen, terwijl stedelijke claims in onze omgeving de
grondprijzen opstuwen. Ook volgens Rabbinge leidt dit waarschijnlijk tot het
inkrimpen van het productieareaal in ons land. Hij wijst daarnaast op de stede-
lijke ontwikkeling: er ontstaat een internationale Deltametropool die het gebied
omvat tussen Den Haag en Frankfurt met in totaal zo’n tachtig miljoen inwo-
ners. In dit metropolitaine gebied zal de landbouw meer en meer toegaan naar
teelten, die intensief zijn in het gebruik van kapitaal, arbeid en grond: glastuin-
bouw, boomteelt, groenteteelt. Dit is goed te combineren met landschapsparken.
Ook Vereijken wijst op stedelijke claims, die de grondprijzen opstuwen.
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De stad rukt op

Stedelijke claim op de landbouwgrond: fantasie of
werkelijkheid?

Nederland gebruikt zestig procent van het grondareaal voor de land- en tuin-
bouw. Ook bij een forse groeiaanname van de ruimtebehoefte voor stedelijke
functies (inclusief bedrijventerreinen en infrastructuur) zal volgens Van
Engelsdorp Gastelaars de komende decennia nooit meer dan 25 procent van
de vrijkomende grond voor stedelijke functies als wonen, werken en recreatie
gebruikt worden. Dus een stedelijke claim op de grond en daarmee de druk
op de landbouw bestaat eigenlijk niet. De optiewaarde van de grond is dan in

hoge mate speculatief.’34

Winsemius vreest dat over de ontwikkelingen in Oost-Europa na toe-
treding tot de EU te lichtzinnig wordt gedacht. De akkerbouw in die landen zal
een reusachtige volumegroei doormaken, die het einde van de akkerbouw in
Nederland zal versnellen. De melkveehouderij wordt steeds minder grondgebon-
den. Tegelijkertijd bereikt de Nederlandse landbouw de grenzen van de producti-
viteitsgroei. Andere landen lopen hun achterstand snel in. Technologische ont-
wikkelingen zoals robotisering en gentechnologie bieden wel kansen maar niet
op zeer korte termijn. Het draait om vakmanschap.

Naast schaalvergroting is kennisintensiteit van belang, aldus Smeets. Van
de grondgebonden bedrijven zal alleen dat deel op termijn renderend zijn dat
kennis genereert. Die kennisintensieve bedrijven hebben een hechte relatie met
het Europees stedensysteem. Smeets noemt als voorbeeld Koepon, een dochter-
onderneming van Volkswagen, die acht agrarische megabedrijven bezit waarvan
drie in Nederland, die als kennisgeneratoren fungeren. Die zullen niet zo gauw

naar Polen verdwijnen.

184 Prof.dr. R. van Engelsdorp Gastelaars en Pieter Vereijken namen deel aan het debat, georganiseerd
door het tijdschrift Landwerk en Alterra over de toekomst van de landbouw in Nederland onder het
motto ‘Wil de laatste boer het licht uitdoen?’ op 30-10-2003. Andere deelnemende experts waren
Gerard Doornbos en Peter Smeets



Nederland is en blijft de poort van West-Europa, en het is ook een innovatief cen-
trum, aldus Piet Janmaat. De toekomst is aan de intensieve veehouderij op effi-
ciénte en grote bedrijven en de moderne kennis- en kapitaalintensieve teelten: ver-
edeling, nieuwe rassen, intensieve ontwikkelingen als boomteelt en glastuinbouw.
Nederland heeft volgens Smeets op een aantal terreinen van de land- en tuin-
bouw nu nog een kennisvoorsprong, vooral in de non-food sector (zoals zetmeel
en bloemen). Op het gebied van vleestechnologie en graanproductie (basale
akkerbouw) is Nederland zijn voorsprong kwijtgeraakt. Het kenniscomplex WUR
(Wageningen University and Research) is te groot voor Nederland, maar toon-
aangevend in de wereld. Andere pluspunten zijn de goed ontwikkelde biochemie
en de agrochemie. Zo is DSM bezig om te schakelen op functional foods, waar-
voor de know how te vinden is in Maastricht. De kennisvoorsprong moet worden
benut door, in de termen van Porter,'® de aandacht te richten op de wild cats en
niet op de cash cows. Nederland moet geen bulkproducten maken maar produc-
ten met hogere know how-vereisten en een grotere prijsmarge. Niet de melk

maar de toetjes.

Smeets wijst erop dat Nederland zijn rol als de kraamkamer voor de EU
(en in mindere mate daarbuiten) verder kan benutten. Pootaardappelen, biggen,
tomatenzaad en drachtige vaarzen zijn belangrijke exportproducten. De vaarzen
gaan naar Egypte en Rusland, Italianen kopen de beste biggen uit Nederland om
ze zelf voor hun Parmaham verder te mesten, en de kennis over de champignon-
teelt zit bij het proefstation in Noord-Limburg. Nederland behoudt voorts een
sterke positie door de havens van Rotterdam en Amsterdam en door de nabij-
heid van tientallen miljoenen consumenten in Noordwest-Europa.

4.2.3 Breed

In de voorgaande strategie is op termijn slechts plaats voor zeer grote en
gespecialiseerde bedrijven. Verbreding en diversificatie van activiteiten is volgens
Smeets en Stolwijk niet meer dan een zachte, geleidelijke manier van uitsterven.
Waar schaalvergroting niet mogelijk is, zoals bij stedelijk gebied, probeert de
boer wat bij te verdienen, bijvoorbeeld met paarden, pseudo-recreatie of met
verkoop aan huis. Deze nevenactiviteiten op het boerenbedrijf leveren een
marginale bijdrage aan het inkomen, en intussen treedt al gauw verrommeling
van het landschap op.

185 Michael Porter, gezaghebbend econoom, hoogleraar op Harvard en werkzaam bij de OESO. Porter

vestigde zijn naam begin jaren negentig met het boek The Competitive Advantage of Nations, 1990.

Hij betoogt daarin dat landen succesvol zijn in sectoren waar producenten, toeleveranciers, afne-
mers en de overheid nauw met elkaar samenwerken en elkaar helpen innoveren. Voor zo'n succes-
volle sector introduceerde hij het begrip cluster. In zijn boek noemt Porter de Nederlandse
snijbloemindustrie als voorbeeld van een succesvol cluster.
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Stolwijk interpreteert dit als een vorm van verstedelijking; in feite zijn dergelijke
bedrijven bezig de landbouw te verlaten. Hij gelooft dan ook niet in ‘verbrede’
landbouw. De trend (onder druk van het Europees landbouwbeleid en de wereld-
markt) is een continue uitstroom van arbeid en grond uit de landbouw, met
name door verdringing uit verstedelijkte gebieden. De gangbare en de verbrede
landbouw moeten niet gezien worden als een tweedeling, maar vinden beide
plaats in de slipstream van deze trend.

Haaks hierop staat de visie van Van der Ploeg. Hij ziet juist in verbreding een
levensvatbare strategie, terwijl hij bezorgd is over een landbouw die op producti-
viteitsverhoging en schaalvergroting mikt.

Vooral voor de melkveehouderij voorziet Van der Ploeg problemen. De grond is
duur, evenals de te kopen melkquota, de milieueisen worden zwaarder (om aan
de mesteisen te voldoen houden boeren nu al maispercelen aan op grote afstand
van de boerderij), en deeltijdwerk is geen optie vanwege het melken. De melk-
veehouderij zou te rade kunnen gaan bij de akkerbouw, die al langer met een
crisis heeft leren leven en niet langer klakkeloos uitgaat van de noodzaak tot (of
de voordelen van) schaalvergroting.

Volgens Van der Ploeg'®® ligt de toekomst bij de ondernemers die vanuit de
gangbare landbouw de weg van verbreding, verdieping of herfundering inslaan.
Hij meent dat 84 procent van de 68.000 professionele boerenbedrijven nu reeds
aan een van deze vormen van vernieuwing doet. Van de hoofd- en nevenberoeps-
bedrijven tezamen'®7 is veertig procent gericht op verdieping en/of verbreding;
54 procent zet in op zuinig boeren en 32 procent op pluriactiviteit. Volgens Van
der Ploeg gaat slechts één op de zes landbouwondernemers voort op het pad
van alleen productiviteitsvergroting en specialisatie.

Deze inschatting van één op de zes komt globaal overeen met de twintig
procent ‘blijvers’ in de terminologie van Smeets. Zij verschillen dus niet wezen-
lijk van inzicht over de cijfermatige verhoudingen, maar wel over de vitaliteit van
de overige landbouwbedrijven. Wat volgens Smeets een langzame vorm van ster-
ven is, interpreteert Van der Ploeg als een nieuw begin.

Van der Ploeg ziet kansen voor de boeren die aan verdieping of verbreding doen,
omdat zij erin slagen een ‘kop’ op hun inkomen te zetten. Ongeveer 15 procent

van hun inkomen komt nu al uit deze nieuwe activiteiten, en het inkomen van

186 Stichting Hart voor het Land en LTO-Nederland, ‘Kleurrijk platteland, zicht op een nieuwe land- en
tuinbouw’, Den Haag, 2002. Zie ook paragraaf 2.3.3: Verbreding, verdieping en herfundering

187 Zie voor de omschrijving van professionele boerenbedrijven en hoofd- en nevenberoepsbedrijven
paragraaf 2.2.7: Bedrijsstructuur.

188 Prof.dr. ].D van der Ploeg (red), Kleurrijk platteland, Van Gorcum uitgeverij, 06-2002,
ISBN 90-232-3813-3



Verdieping, verbreding en herfundering in de land- en
tuinbouw'88

Op verschillende manieren proberen boeren in binnen- en buitenland om aan de
gangbare landbouw nieuwe activiteiten toe te voegen. Het doel daarbij is het ver-
beteren van het inkomen en het beter vervlechten van het bedrijf met de samen-
leving, het landschap en/of de natuur. Er zijn drie trends te onderscheiden: ver-
breding, verdieping en herfundering.

Verdieping is een uitbouw van de gangbare agrarische productie op het boerenbe-
drijf. Het streven is om per eenheid product meer te verdienen door meer waarde
toe te voegen. Bijvoorbeeld door biologische productie of de verwerking tot streek-
eigen producten. Dit zou je een ontwikkeling van ‘bulk’productie naar ‘niche’pro-
ductie kunnen noemen.

Verbreding is een uitbouw van het bedrijf in een niet-agrarische richting. De
hulpbronnen van het bedrijf worden ingezet voor beheer van natuur en land-
schap, agrotoerisme, zorglandbouw, energieproductie (windmolens), maneges,
kennels, huisdierverzorging, opslagfaciliteiten, catering, enzovoort. Veel van deze
activiteiten beginnen klein en worden vervolgens door een van de gezinsleden
geprofessionaliseerd.

Bij herfundering wordt beoogd een economisch en ecologisch duurzame basis
voor het bedrijf te (her)vinden. Dit omvat vormen van ‘zuinig boeren’ waarmee
het bedrijf minder veevoer en kunstmest hoeft aan te kopen en ook minder
afhankelijk wordt van bankleningen. Daarmee wordt tegelijkertijd bijgedragen
aan ecologische duurzaamheid. Een andere vorm van herfundering is pluriactivi-

teit: een deel van het gezinsinkomen wordt buiten het bedrijf verdiend.

Agrotoerisme Biologische landbouw

Kwaliteitsproductie en
streekeigenproductie

Nieuwe economische

activiteiten
Diversificatie Korte ketens

Natuur- en landschaps-
beheer

Mobilisatie van hulpbronnen

HERFUNDERING

Nieuwe vormen kostenverlaging

Externe inkomsten

Nieuwe samenwerkingsvormen
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Stalling van caravans als nevenactiviteit

deze bedrijven ligt gemiddeld 23 procent hoger dan zonder de verbreding of ver-
dieping het geval zou zijn. Van der Ploeg beschouwt ze als robuuste bedrijven,
sterke agrarische ondernemingen, die dankzij het aanvullende inkomen tegen
een stootje kunnen en die bijdragen aan de regionale economie. Terwijl de gang-
bare bedrijven internationaal moeten concurreren met gebieden waar grond,
arbeid en quota goedkoper en de milieuregels minder streng zijn, kan de multi-
functionele landbouw concurrerend vermogen opbouwen door dezelfde hulp-
bronnen te benutten voor meer producten en diensten, die bovendien op andere,
regionale markten worden afgezet.’9

Winsemius vindt Van der Ploegs visie op het multifunctionele bedrijf
nogal romantisch en vraagt zich af of het nevenbedrijf — met een inkomen dat
gedeeltelijk van buiten de landbouw komt — wellicht meer toekomst heeft dan
het fulltime bedrijf. Hij is het met Stolwijk eens dat de boer die overschakelt op
verbrede landbouw bezig is afscheid te nemen van de landbouw. Maar dat is niet
een uitspraak die je in dank wordt afgenomen. Wijffels stelt vast dat er voor
kleinschalige multifunctionele landbouw nog geen financiéle basis is gecreéerd.

Janmaat, die in zijn toekomstvisie de nadruk legt op schaalvergroting en
‘toegevoegdewaardeactiviteiten’, ziet daarnaast ruimte voor alternatieve of exten-
sieve landbouw. De belangrijke vragen zijn welke landelijke gebieden we open
willen houden (‘parklandschap’) en waar marktconforme agrarische functies
mogen blijven of komen. Janmaat verwacht dat er bij een aantrekkende econo-
mie geld betaald gaat worden voor ‘Stadspark Nederland’, waar de minder
marktgerichte landbouw zich kan ontwikkelen met neveninkomsten uit het
beheer van dat landschap.

189 Prof.dr. ].D. van der Ploeg (red), ‘Kleurrijk platteland’, zicht op een nieuwe land- en tuinbouw,
Stichting Hart voor het Land en LTO-Nederland, Den Haag, 2002, pagina 96/97



Ook Johannes van Dam verwacht dat het grootste deel van de landbouw zal kie-
zen voor schaalvergroting. De consument kijkt toch naar de prijs. Het overgrote
deel van de Nederlanders zal niet voldoende motivatie hebben om zich te keren
tegen de kracht van de industrie en het bedrijfsleven. Daarnaast zullen enkele
kleine, ambachtelijke producenten kunnen overleven. Hij acht het wel wenselijk
dat er meer gekozen wordt voor biologische producten, maar verwacht niet dat
dit op grote schaal zal gebeuren. Volgens Van Dam moeten de mensen ervan
worden overtuigd dat ze op een verkeerde manier eten en dat ze zelf naar betere
producten moeten zoeken’.'9°

Smeets ziet naast schaalvergroting ook een niche voor de Slow food-beweging.
Deze heeft invloed op de vraag in een niche van de markt, maar leunt wellicht te
zwaar op echte natuurproducten. In Nederland weten we hoe je bepaalde kwali-
teit kunt ‘maken’: de Nederlandse landbouw kan met Nederlandse ingrediénten
parmaham en feta maken. Ook het ‘Livar’ is interessant voor een nichemarkt:
een Limburgs varken dat eerste klas voer krijgt maar verder gewoon industrieel

wordt gemest.

4.2.4 Schoon

De derde strategie is het streven naar een duurzame landbouw die biolo-
gische of kwalitatief hoogwaardige producten levert.
Eric Goewie is ‘kritisch voorstander’ van agrarische productie op biologische
grondslag en van het principe ‘produceer daar waar de monden zijn’. Dit kan de
redding zijn voor de Nederlandse landbouw die een aantal grote bedreigingen
het hoofd moet bieden: liberalisering, globalisering en uitbreiding van de EU.
De overheid trekt zich terug als regisseur van de landbouw (minder subsidies,
minder investeringen in de landinrichting) met negatieve effecten voor natuur en
milieu. Het wordt gemakkelijker om de landbouw buiten Nederland te bedrijven;
de bulkproductie en de vollegrondsgroenteteelt zullen naar het buitenland (Oost-
Europa) verdwijnen, mogelijk met Nederlandse ondernemers. Ook de grond-
gebonden teelten krijgen het moeilijker; zelfs de dagverse melk kan met de juiste
techniek van ver worden aangevoerd. Wat resteert zijn de kraamkamerteelten en
de kennisintensieve teelten. De landbouw mag de krimpende restruimte in
Nederland opvullen.
Nieuwe kansen komen van een streng Europees milieubeleid, dat streeft naar
zuivering van water, lucht en bodem. De landbouw kan beheerder van de leefom-
geving worden, vooral in dichtbevolkte gebieden, en wordt zo een ‘maatschappe-

190 Ontleend aan het interview in Lekker van 2003: Johannes van Dam over de toekomst van de vader-
landse keuken: ‘Horeca moet Nederlanders heropvoeden’
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lijk goed’. Dat mag iets kosten, aldus Goewie, maar het moet wel op EU-niveau
worden afgedwongen.

Rabbinge, Janmaat en Smeets benaderen het van de andere kant, niet beginnend
bij de wens tot biologische landbouw maar bij de vraag hoe de gangbare land-
bouw kan overleven. Toch komen zij op ongeveer hetzelfde punt uit als Goewie.

Stolwijk vreest echter dat de Nitraatrichtlijn iedere expansie van de grond-
gebonden en niet-grondgebonden veehouderij vrijwel onmogelijk maakt. Volgens
berekeningen van het RIVM'9" is een verdere inkrimping van de veestapel nood-
zakelijk om de richtlijn te kunnen doorvoeren. Nederlandse deskundigen plaat-
sen serieuze kanttekeningen bij de wetenschappelijke onderbouwing van deze
richtlijn'92. Bovendien is een dergelijke richtlijn in strijd met het subsidiariteits-
beginsel: “Het is toch vreemd, dat zeg eens Portugezen en Finnen zich met de
grondwaterkwaliteit van bijvoorbeeld de Achterhoek bezighouden. De Kaderricht-
lijn Water heeft misschien wel even belangrijke gevolgen voor het perspectief van
de Nederlandse landbouw.”

De steeds strengere milieuwetten zijn inderdaad een onzekere factor bij het stre-
ven naar grotere en kennisintensieve bedrijven, zegt Rabbinge. Er zijn onbarm-
hartige keuzes noodzakelijk om de Nederlandse productiemethoden aan te pas-
sen aan de Europese milieuwetten. Dit is des te dringender door de hoge
intensiteit van de Nederlandse landbouw. Op zeer weinig grond wordt niet alleen
een reusachtige productie gerealiseerd, dit gaat gepaard met grote overschotten
aan nutriénten en pesticiden.

191 “Om aan de nitraatrichtlijn te kunnen voldoen, moet de veestapel met circa tien procent krimpen”,
aldus directeur Klaas van Egmond van het RIVM in het Agrarisch Dagblad, 08-05-2004

192 Dr.ir. H.J.]. Stolwijk verwijst in zijn artikel ‘De economische marginalisering van de Nederlandse
landbouw’, Spil, 06-2004, naar de Wageningse hoogleraar Bouma, J. Bouma et al, Milieubeleid in
een veranderende context: zes voorbeelden, WRR, Den Haag, 2003, W 134 en naar ].C. Hanekamp,
De verbeten ‘cultuurkritische’ handhaving van de nitraatrichtlijn, Spil, 2003, 191-192



Grote bedrijven kunnen op strengere milieuregels reageren of anticiperen
door gebruik te maken van biologische productieprincipes. Ook succesvolle bio-
logische landbouwbedrijven zijn vaak grote bedrijven. De meeste grote gangbare
bedrijven die zich richten op productie voor de wereldmarkt, onderschrijven de
noodzaak tot het gebruikmaken van biologische productieprincipes, aldus
Smeets. Goewie bevestigt dat er bij het streven naar verhoging van de productivi-
teit gebruik wordt gemaakt van biologische landbouwprincipes. Zo kunnen gang-
bare en biologische landbouwbedrijven elkaar inspireren en naar elkaar toe
groeien, mits zij naast elkaar in één gebied voorkomen.

Rabbinge verwacht dat bij de rationalisering van de grondgebonden teelten
‘ecologische geletterdheid’ nodig is: fijnregeling van input binnen de gangbare
landbouw. Een volledig biologische teelt, die geheel afziet van gewasbescher-
mingsmiddelen en kunstmest, acht Rabbinge niet reéel: daarmee kan de wereld-
bevolking niet worden gevoed.

Goewie ziet mogelijkheden voor biologische landbouw als strategie. De
ideale landbouw vanuit sociaal, economisch en ecologisch oogpunt zou het opti-
mum moeten zoeken tussen geintegreerde landbouw (met een hoge mate van
efficiency bij het gebruiken van nutriénten en gewasbeschermingsmiddelen,
zoals nu reeds het geval is) en biologische landbouw. Goewie verwijst naar
Denemarken en Oostenrijk waar meer organische en zelfreinigende systemen
worden nagestreefd, zoals gesloten nutriéntensystemen en korte afzetlijnen en
waarbij productie en afzet bij voorkeur op regionale schaal plaatsvinden.

Indien alle landbouw in Nederland op biologische wijze zou plaatsvinden, met
een minimum aan kunstmest en bestrijdingsmiddelen, dan zou de productie
met twintig procent afnemen, aldus Goewie. In het licht van het EU-beleid zou
dat goed uitkomen maar toch zijn deze extensieve vormen van landbouw in
Nederland moeilijk te realiseren. Het geinvesteerde vermogen is hiervoor te
groot. Liberalisering van de handel zal leiden tot een extra prijsdaling van tien tot
15 procent. Ten slotte is er nog de macht van de ketens: de toeleverende en ver-
werkende industrie en de supermarktketens zijn doorgaans meer geinteresseerd
in hoe het eindproduct eruit ziet, dan in de vraag of het verantwoord tot stand is
gekomen.

Ook Wijffels denkt dat de dierlijke en plantaardige grondgebonden
sectoren weer zullen moeten worden gemengd tot een samenhangend systeem.
De huidige situatie is er een van specialisatie met een overontwikkeling van pro-

193 In Noord-Nederland kan een symbiose ontstaan tussen grote melkveebedrijven en akkerbouw-
bedrijven. De akkerbouw levert ruwvoer aan en verwerkt de mest van het gespecialiseerde melkvee-
bedrijf. Mondelinge mededeling van Dirk Strijker, Assen, 08-09-2004
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ductievolume en een te grote inzet van chemie. Door hermenging'9 kunnen de
stofstromen worden kortgesloten. “We leven op de overgang van een industriéle
naar een organische omgang met de natuur”, aldus Wijffels. “Daar hoort bij dat
afstand genomen wordt van de chemische landbouw.”

Ecologische doeleinden zijn volgens Wijffels goed verenigbaar met een hoge pro-
ductie. Daarvoor zijn organische meststoffen nodig: “Goeie stront is waardevol!”
De ‘chemische doos van Pandora’ kan weer worden gesloten. Hoe dat kan, daar-
mee is al veel ervaring opgedaan op de proefboerderij de Minderhoudhoeve,
waar onderzoek wordt gedaan naar zowel geintegreerde als ecologische land-
bouw, met lage externe inputs en hoge outputs. Voor de ‘plantaardige landbouw’
zal over enkele decennia perspectief ontstaan in een bio-based economy, zo
verwacht Wijffels.

Wat betreft milieuvriendelijk produceren deelt Janmaat de mening van
Goewie. Biologische landbouw heeft een gidsfunctie en de gangbare landbouw
groeit ernaar toe. Nu al geschiedt de gewasbescherming van 8g procent van de
groenteteelt in de glastuinbouw op biologische wijze, mede vanwege eisen van-
uit de markt. Een afzonderlijke biologische glastuinbouw is dan ook niet van de
grond gekomen; het enige verschil is nog dat in de gangbare glastuinbouw
kunstmest wordt gebruikt en er niet in de volle grond wordt geteeld. Vanuit ener-
getisch en milieutechnisch oogpunt is dat misschien zelfs beter, aldus Janmaat.
In de sierteeltsector wordt minder milieuvriendelijk geteeld maar ook hier is een
ontwikkeling gaande van keurmerken, puntensystemen en aanscherping van
milieu- en energienormen. Nieuwbouw wordt doorgaans volgens de normen
gerealiseerd. Bij grotere nieuwbouwbedrijven wordt tien tot vijftien procent
energie bespaard ten opzichte van de oude situatie.

4.2.5 Metamorfose

De raad heeft zijn adem ingehouden bij het luisteren naar de spannende
toekomstbeelden die de gesprekspartners in deze eerste ronde hebben geschil-
derd. Die toekomstbeelden hebben een forse marge van onzekerheid maar ook
een ‘én-én-karakter’. Zowel binnen een regio als tussen regio’s kunnen zich ver-
schillende ontwikkelingen tegelijkertijd voordoen. Die geweldige metamorfose
hebben de deskundigen in een fel gekleurd palet op de Nederlandse kaart
geschilderd.

Het Nederlandse platteland verliest naar verwachting tachtig procent van
zijn boerenstand: nu nog ruim 9o.ooo boerderijen en tuinbouwbedrijven, straks
(2030) niet meer dan zo’n 20.000. Maar wat gebeurt er met de grond? Het is



Kassen breiden zich uit in het westen van de Randstad, hier langs de A4 bij Leidschendam

denkbaar dat het landbouwareaal slinkt van nu bijna twee miljoen hectare naar
1,6 miljoen hectare, naar één miljoen hectare of zelfs nog minder. De land- en
tuinbouwondernemers trekken zich terug op de beste gronden (met name de
kleigronden) of gaan over op niet-grondgebonden productievormen (agro-
productieparken, glastuinbouw, containerteelten en dergelijke) om daarmee te
kunnen concurreren op de wereldmarkt en om te voldoen aan de strengere
EU-milieurichtlijnen.

Klei-, veen- en zandgronden zullen ieder op een eigen manier van kleur verschie-
ten. De invloed van water- en milieueisen wordt steeds sterker zichtbaar. De
hoge grondprijzen in ons land, vergeleken met de periferie van Europa, beperken
de mogelijkheden tot extensivering. Bulkproductie zal verdwijnen naar gebieden
waar de grond goedkoop is, zoals in Oost-Europa.

Zeker lijkt, dat ‘groot’ (schaalvergroting en intensivering) de dominante
ontwikkeling zal zijn voor de blijvers. In de uitwerking lijkt ‘schoon’ richting-
gevend: de innovatieve bedrijven zullen alle kennis aanwenden om te kunnen
voldoen aan de milieurichtlijnen. Biologische landbouw en gangbare landbouw
groeien naar elkaar toe. Dat kan in ruimtelijke zin uiteenlopende bedrijfstypen
opleveren, van niet-grondgebonden systemen tot extensieve grondgebonden
bedrijfsvormen met een gesloten kringloop van voedingsstoffen. Of die laatste
vorm haalbaar is in ons land, is overigens de vraag vanwege de hoge grond-
prijzen.

Over de betekenis van de keuze tussen ‘groot’ en ‘breed’ wordt verschil-
lend gedacht. Is kiezen voor verbreding een vorm van bedrijfsbeéindiging of
bedrijfsverandering? En hoe groot is de markt voor de diensten en producten die
een verbreed bedrijf kan leveren? Hoeveel zorgboerderijen, kaasboerderijen, agri-
toerismebedrijven kunnen toekomstperspectief hebben? Zeker is dat de ligging
ten opzichte van ‘de markt’ van belang is: nabij de grote steden en in aantrekke-
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lijke landschappen zullen deze commerciéle producten beter afgenomen worden
dan in perifere productielandschappen. De gesprekspartners zien wel ruimte
voor een niche in de markt voor producten die lekker, streekeigen en van topkwa-
liteit zijn. De kans van slagen hangt mede af van de mate waarin de producenten
in staat zijn om de consument te betrekken bij de kwaliteit van voedsel en van de
productieprocessen. De grootwinkelketens (keuze tussen bulk en kwaliteit) en de
Europese overheid (keuze tussen vrije wereldmarkt en kwaliteitseisen) bepalen
het speelveld.

Voor het Nederlandse landschap betekent de dominante keuze voor ‘groot’ in de
beste productiegebieden een scheiding van functies. Natuur wordt apart gehuis-
vest in de EHS. Landschap wordt onderverdeeld in productielandschap en con-
sumptielandschap. Consumptielandschap kan ontstaan in gebieden die voor de
landbouw niet langer goed genoeg zijn: de diepveengebieden en de zandgebie-
den, zeker waar deze in de stedelijke invioedssfeer liggen. Voor de niet-grond-
gebonden landbouw is concentratie zowel vanuit de sector als vanuit de ruimte-
lijke ordening wenselijk maar dit gaat niet vanzelf. Juist in gebieden waar deze
intensieve sector zich ontwikkelt, hebben de burgers behoefte aan nostalgische

agrarische decors.

4.3 De tweede ronde: het publieke belang van het landelijk
gebied

4.3.1 Inleiding

De koers die de landbouw zal volgen, heeft niet alleen consequenties voor
de landbouw zelf maar ook voor de samenleving als geheel. Het landelijk gebied
is immers steeds minder het exclusieve domein van de landbouw. Ook tal van
andere maatschappelijke groepen, waarden, belangen en doelen eisen hun plaats
op. Het uitgangspunt is hierbij dat het landelijk gebied een publieke ruimte is, en
dat, door alle vormen van feitelijk gebruik en eigendom heen, de publieke waar-
den gegarandeerd moeten zijn. Daarbij kan het gaan om de toegankelijkheid van
het landelijk gebied, een aantrekkelijk landschap, ruimte voor natuur, waterop-
slag, waterkwaliteit, behoud van cultuurhistorische elementen, sociale cohesie en
een aantrekkelijke woonomgeving.
De vraag is hoe de landbouw zich in de toekomst met deze publieke doelen kan
verhouden. Op dit moment is de verhouding niet al te best. Zou dat in de toe-
komst kunnen veranderen? In hun visie hierop zijn de gespreksgenoten van de
raad ruwweg in te delen in twee scholen. De ene school vertrouwt op de land-
bouw als beheerder van het landelijk gebied, zij het onder voorwaarden; de

andere school heeft daar weinig of geen fiducie in. Door deze inhoudelijke



Soortenrijke akkers, zoals deze in Zuid-Limburg, zijn zeldzaam geworden door pesticiden-
gebruik

discussie heen speelt de discussie over geld: wordt het geld dat de landbouw
ontvangt voor beheerstaken gerechtvaardigd door die taken of is het in feite een
verkapte vorm van inkomenssteun voor de boeren?

Van alle genoemde publieke waarden van het landelijk gebied gaan de
gespreksgenoten van de raad vooral in op de natuur. Dit is verklaarbaar doordat
de discussie over natuurbeheer, al dan niet door boeren, al sinds de jaren zeven-
tig speelt; de argumenten zijn uitgekristalliseerd en de praktijk biedt vele con-
crete voorbeelden ter ondersteuning van de verschillende posities. Hiermee ver-
geleken staat de gedachtevorming over de andere publieke waarden nog in de
kinderschoenen. Daarom kan het natuurbeheer in grote lijnen fungeren als een
pars pro toto in de discussie over publieke doelen in het landelijk gebied.

4.3.2 Scheiding of verweving

De noodzaak van inspanningen voor de natuur is onomstreden. Wijffels
wijst op de dreigende teloorgang van biodiversiteit in de wereld. In Nederland
hebben we in de 20° eeuw woeste gronden ontgonnen en gronden ingepolderd
om er cultuurgrond van te maken. Daarbij zijn we doorgeschoten: ook marginale
gronden waarop alleen met niet-duurzame methoden landbouw mogelijk is, zijn
ontgonnen. Er is een roll back-proces noodzakelijk.
Maar hoe, en door wie, kan dit doel worden nagestreefd?
Met deze vraag herleeft een oude discussie over scheiding en verweving van
landbouw en natuur. Lange tijd hebben natuurbeschermingsorganisaties
gestreefd naar verweving om zich vervolgens in de jaren tachtig teleurgesteld af
te wenden. Het huidige natuurbeleid, met de ecologische hoofdstructuur (EHS)
als ruggengraat, steunt in sterke mate op de scheidingsgedachte. Tegenwoordig
is het juist de agrarische sector die verweving bepleit en daarmee natuurbescher-
mingsgelden claimt.
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4.3.3 De boer als beheerder

Van der Ploeg ondersteunt de verwevingsgedachte. Hij acht het scheiden
van natuur en landbouw in beginsel niet gewenst en ook vanuit kostenoogpunt
niet effectief. De boer is veel goedkoper dan de loonwerker als beheerder van
natuurgebieden, meent hij.
Ook Goewie ziet mogelijkheden voor de boer als beheerder van de natuur. Als
het milieubeleid strenger wordt en water, lucht en bodem schoon worden, dan
wordt de landbouw beheerder van de kwaliteit van de leefomgeving ofwel onder-
deel van het milieuhandhavingssysteem. De landbouw is dan een ‘maatschappe-
lijk goed’ en dat mag iets kosten. Dat moet dan op EU-niveau worden afgedwon-
gen. Dit scenario geldt vooral voor de dichtbevolkte gebieden.

Volgens Van der Ploeg en Goewie kunnen boeren hun agrarisch bedrijf
goed combineren met een professioneel natuur- of landschapsbeheer, met name
als ze onderling samenwerken. Goewie ziet boerenmilieuverenigingen ontstaan,
die bemiddelen tussen vraag en aanbod van groene diensten, met name onder-
houd van landschap. De provincie bepaalt het programma, de boeren schrijven
zich in via de vereniging. In het kader van de EHS moeten in de huidige praktijk
verschillende boeren plaatsmaken voor natuurbeheerders, ook als zij pachters
zijn op landgoederen. Waarom kun je deze pachters niet voor landschapsvrien-
delijk beheer inzetten? Zo houden de grootgrondbezitters tenminste ook de
inkomsten die verpachting met zich meebrengt.

Ook Van der Ploeg acht samenwerking tussen de boeren een voorwaarde om
dergelijke diensten van de grond te krijgen. Die is het meest kansrijk in gebie-
den, die een traditie van gemeenschappelijke gronden kennen (meenten, marke-
gronden).'94 Van der Ploeg denkt aan boerenmilieucodperaties die inschrijven op
contracten voor ‘groen-blauwe’ diensten die op een veiling worden aangeboden,
met de Provinciale Landschappen als de opdrachtgevers. Er kan marktwerking
en concurrentie ontstaan. Boeren die niet mee willen doen, kunnen benaderd
worden door hun collega’s of zelfs worden uitgekocht.

Een voorbeeld is de beheerscodperatie in de Friese Wouden. In deze boeren-
codperatie in het gebied tussen Dokkum en Drachten doet negentig procent mee
aan de beheersovereenkomsten. Verklaringen voor deze hoge deelname zijn vol-
gens Van der Ploeg: de gebiedseigen beheerscriteria, de samenwerking tussen
boerinnen (zij maakten de bedrijfsplannen voor het natuurbeheerprogramma en
doen de administratie), lage transactiekosten, een eigen schouwcommissie
(bestaande uit boerinnen) en een betere communicatie tussen de overheid en de

194 Prof.dr. ].D van der Ploeg verwijst naar Matt Ridley die in The origins of virtue beschrijft hoe

samenwerking kan werken.



Hier zorgt de boer voor de natuur (Aarlanderveen)

cobperatie dan tussen de overheid en een individuele boer.

Van der Ploeg pleit voor het creéren van niches voor experimenten, waar-
voor de ruimtelijke ordening de ruimtelijke voorwaarden biedt. Dat vraagt om
functionele eenheden van zeer wisselende omvang met uiteenlopende functie-
combinaties. Het vraagt ook om het toelaten van uitzonderingen op de regel.
Van der Ploeg wijst ook op buitenlandse voorbeelden. In diverse streken in de
EU, waar de oorspronkelijke landbouw verdwijnt, zijn groene diensten noodzake-
lijk gebleken. Bijvoorbeeld in de Apennijnen, waar ontvolking optreedt en erosie
ontstaat vanwege de specifieke geohydrologie. Door het wegvallen van agrarisch
beheer vermindert de biodiversiteit en degradeert de natuurlijke rijkdom. Het
struikgewas verspreidt zich razendsnel. Dergelijke cultuurlandschappen vergen
onderhoud. In Italié¢ bestaan communita montana (berggemeenschappen),
waarin wettelijk geconditioneerde zelfregulering wordt toegepast.

Overigens is Nederland een buitenbeentje in de EU, aldus Van der Ploeg.
In de hele EU worden plattelandsontwikkelingsprogramma’s (POP’s) uitgevoerd
en bijna overal verloopt de rurale ontwikkeling via de landbouw. Op Nederland
na, want hier is zestig procent van het geld voor de POP’s gebruikt voor de aan-
koop van landbouwgronden voor de EHS. Daar kan Nederland nog problemen
mee krijgen zo vermoedt Van der Ploeg, want het geld was niet bedoeld voor
natuuraankoop.

4.3.4 Beheer zonder boeren

Lijnrecht tegenover Van der Ploeg staat Rabbinge, die vindt dat het EU-
beleid, inclusief de POP’s, nog veel te veel een boerenbeleid is. Het zorgt welis-
waar voor een warme sanering van de oudere boeren op de bedrijven met weinig
toekomst maar dit sociale beleid is slecht voor de blijvende boer, het landschap
en de natuur. Met agrarisch natuurbeheer wordt de boeren een fopspeen voor-
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gehouden omdat het geen garantie voor continuiteit biedt. Daarom moet het
landbouwbeleid minder zijn gericht op de boer als beheerder van natuur en
landschap: “De onzalige ideeén van Fischler moeten worden bijgesteld.”

Ook Smeets ziet de boer niet als de groene dienstenverlener. Hij typeert het
jarenlange LNV-beleid als pappen en nathouden gericht op het veiligstellen van
de pensioenen van tachtig procent van de agrarische achterban. Winsemius
meent, net als Rabbinge, dat het EU-beleid de boeren een fopspeen heeft voor-
gehouden; zij moeten zich niet van POP’s afhankelijk maken.

Daarnaast schiet volgens Rabbinge de effectiviteit van agrarisch natuur-
beheer te kort. Provinciale Landschappen en andere grote natuurbeheerders
doen het beter. Natuurmonumenten beheert met 200 arbeiders zo’'n 70.000
hectare, één beheersboer van het Drents Landschap beheert 300 hectare. We
kunnen deze gebieden als natuur of waardevol landschap beheren omdat elders
de landbouw zo productief is. En aangezien landschaps- en natuurbescherming
het best via eigendom verloopt, moeten de Provinciale Landschappen meer
mogelijkheden krijgen om gronden te verwerven.

De mogelijkheden hiervoor zijn nu groot, aldus Rabbinge, maar het is de vraag
of ze worden benut. De 400.000 hectare die bij een marktgericht beleid uit het
landbouwareaal zouden worden afgestoten, komen bij het huidig beleid van de
EU en LNV niet vrij. Alleen door middel van ontwikkelingsbeleid kan het Rijk de
overdracht naar de provinciale landschappen of Natuurmonumenten regelen.
Ook institutionele beleggers komen in aanmerking. Zij zien, na de malaise met
aandelen, grond weer als investering. Ze kopen Kroondomeinen en zouden daar-
mee een publieke functie als beheerder van consumptielandschappen kunnen
vervullen. Logisch is wel dat het publiek betaalt voor publieke waarden als open-
heid van het landschap, meent Rabbinge.

Winsemius kan zich voorstellen dat het Rijk zich terugtrekt op enkele
grote opgaven zoals het openhouden van belangrijke gebieden en het verwezen-
lijken van de EHS. En hij adviseert: “Steek geen geld in agrarisch natuurbeheer;
de resultaten zijn schimmig en onzeker.”

Wijffels benadrukt het belang van de EHS als correctie op de doorgeschoten
ontwikkeling van de Nederlandse landbouw. Hij omschrijft het als een roll back-
project waarmee vanuit een duurzaamheidsperspectief een zeker areaal cultuur-
grond wordt teruggebracht bij de natuur. Wijffels wijst op de diepe veenweide-
gronden, marginale ontginningen uit de jaren vijftig en marginale zandgronden:
daar hoort geen landbouw of ‘rode’ bestemming. Een meer natuurlijke ontwikke-
ling kan hier eventueel wel worden gecombineerd met waterberging. We moeten
de EHS voltooien, aldus Wijffels.



Boeren hebben bij het verwezenlijken van de EHS in Wijffels’ visie hooguit een
taak in de marge en dan nog niet vanzelfsprekend. Rondom de natuurgebieden
bevinden zich vaak kleinschalige combinaties van landbouw en aantrekkelijk
landschap waarvan het waardevol is om ze goed te beheren. Het collectief (de
maatschappij) moet de beheerders belonen. De landbouw kan daar eventueel
groene diensten (agrarisch natuur- en landschapsbeheer) verlenen — en in het
EU-landbouwbeleid wordt gezocht naar mogelijkheden om dat uit te voeren —
maar deze ‘groene’ diensten kunnen ook worden gekoppeld aan waterschappen,
recreatiebedrijven en drinkwaterbedrijven. Zij hebben immers belang bij goed
onderhouden landschappen.

Smeets meent dat landschapsbeheer ook door een professionele organi-
satie zou kunnen worden gedaan. Hij legt een mogelijk scenario voor de veen-
gebieden voor. Als de landbouw in deze gebieden verdwijnt (paragraaf 4.3.5 en
paragraaf 4.5: groot en breed), kan door sloop van bedrijfsgebouwen de bebou-
wing verminderen, het (vracht)verkeer neemt af, en het aantal burgerbewoners
kan stijgen. Het is denkbaar dat deze bewoners betalen voor het beheer van hun
leefomgeving door een professionele landschapsbeheerder, die over alle beno-
digde apparatuur beschikt (maaien, dijkonderhoud, onderhoud bomen) en die
wordt ingehuurd door de bewoners of de gemeente.

Vereijken betwijfelt of de boer de veenweidegebieden zal blijven beheren. Hij ziet
weinig in het financieren van het boerenbeheer door EU-subsidies noch in bijdra-
gen voor waarden die door stedelingen worden gewaardeerd. Het maken van
afspraken tussen stad en boer zoals door Heijkoop'9> wordt bepleit, geeft hij
weinig kans van slagen. Gemeentes en provincies kunnen beter meesturen met
de macro-economische ontwikkelingen in het buitengebied. Als de landbouw
verdwijnt en andere activiteiten gediscrimineerd blijven door rigide streek- en
bestemmingsplannen, ontstaat economische achterstand en trekken mensen
weg. Beter is daarom om gewenst beheer van de veenweidegebieden te financie-
ren uit een heffing op de verkoopprijs van grond, waaraan een bouwvergunning
wordt gekoppeld. Die heffing kan in natura worden bedongen, door de
verkopende boer te verplichten agrarische grond aan de gemeente of provincie te
verkopen, die daarmee een sterkere positie krijgt om het landschapsbeheer te
organiseren.

Momenteel verhinderen de boeren met hun sterke lobby de discussie over de
ruimtelijke organisatie van het landelijk gebied, aldus Smeets. Die discussie zou
zonder boeren gevoerd moeten worden.

195 Uit het vervolgdebat: Wil de laatste boer het licht uit doen?; Landwerk, Alterra, Hogeschool
Larenstein, 15-01-2004, Deelnemers onder andere: Heijkoop (WLTO), Felder (Amstelland) en
Vereijken (Plant Research International, Wageningen).
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4.3.5 Platteland zonder landbouw?

Hiermee dient zich de vraag aan hoe relevant de landbouw nog is voor
zowel het landschap als de sociale structuur van het platteland.
Een uitgesproken voorbeeld bieden de veenweidegebieden in het westen van het
land waar meerdere trends zich opstapelen: een problematische waterhuishou-
ding, een hoge grondwaarde dicht bij de stad en een geringe productiviteit.
Agrarische activiteit lijkt hier steeds minder ter zake te doen. De landschappe-
lijke gevolgen zijn reeds zichtbaar: er treedt verruiging op. Het is de vraag of het
open veenlandschap nog een lang leven beschoren blijft, aldus Vogelaar.
Meester verwijst naar het veenweide-dilemma dat Bareld van der Ploeg heeft
geformuleerd.’9® Volgens dit dilemma is het agrarische veenweidegebied van het
Groene Hart op termijn niet te handhaven. Het is van tweeén één: we behouden
het veengebied door te stoppen met voortdurend diepere bemaling, maar dan
zal de landbouw verdwijnen; of we behouden de landbouw door steeds diepere
bemaling, maar dan verdwijnt het veen en stuiten we uiteindelijk op de onderlig-
gende kleilaag of zandondergrond. Bijkomende problemen zijn de kosten van
een steeds diepere bemaling, het risico van verzilting in diepe polders en het
probleem van CO,-uitstoot door oxidatie van het veen.
Misschien moeten we het ‘weigevoel’ maar loslaten en het landschap laten ver-
anderen, aldus Rabbinge. Voor bijvoorbeeld de Ronde Venen kan hij zich een
grondgebruik voorstellen van één derde natuur, één derde landbouw en één
derde stedelijke functies. Hij pleit voor een Dienst Groene Hart vergelijkbaar met
de vroegere Rijksdienst IJsselmeerpolders.

Landschappelijke veranderingen doen zich ook elders voor, merken
Smeets en Janmaat op. Bijvoorbeeld in Brabant en Limburg. Niet alleen het afne-
mend belang van de melkveehouderij is al merkbaar, maar ook het feit dat de
voederwinning losser aan het veebedrijf is geklonken. Het grondgebruik op zand-
gronden is hierdoor instabieler geworden. Boeren verbouwen mais om hun mest
kwijt te kunnen, maar ze verdienen er verder weinig aan. De boomteelt leek in de
afgelopen jaren een uitweg te bieden, maar is inmiddels in een crisis geraakt
doordat Duitse steden besparen op hun plantsoenen. En dat terwijl boomteelt
voor een bedrijf een keuze is voor de lange termijn; bomen schoffel je niet zo-
maar onder bij lage prijzen en de aangeplante eiken, eucalyptussen en coniferen
zullen dan ook waarschijnlijk blijven staan. Alternatieven zijn er nauwelijks, afge-
zien van misschien de ‘reizende bollenkraam’. Andere vormen van grondgebruik
nemen toe, zoals golfterreinen en paardenhouderij. Boerderijen worden gekocht
door particulieren.

196 Bareld Van der Ploeg, Het Weigevoel in het Groene Hart van de Randstad, Proefschrift Universiteit
Wageningen, 2001



Paardenboerderij: hobbyfarming of verbrede landbouw?

De grond komt in handen van opportunisten, concludeert Smeets, de zandgron-
den verstedelijken en de landbouw raakt in een sluipend marginaliseringsproces.
Ook Vereijken'97 vreest dat zonder ruimtelijke ordening de economisch
superieure, rode (private) functies verhinderen dat de ‘groene’ en ‘blauwe’
(collectieve) functies, zoals het natuur- en waterbeheer, een voldoende groot deel
verwerven van de vrijkomende agrarische ruimte.

Smeets ziet dat het aandeel van de agrariérs in de rurale bevolking intus-
sen snel afneemt. Deze langdurige trend kan zich versneld voortzetten als de
restricties op nieuwbouw in het landelijk gebied worden versoepeld. In Brabant
gaat de verstedelijking dan vanzelf, maar in het noorden van het land is dat niet
het geval. Moeten we ons zorgen maken over de verdere drukverlaging in wat
toch al een onderdrukgebied is?

Rabbinge meent van niet. Hij vindt dat je de kleine kernen niet leefbaar moet wil-
len houden, maar rust als kwaliteit moet zien. De voorzieningen kun je per dorp
niet handhaven; de bewoners zijn veel mobieler dan in het verleden.

Winsemius memoreert de jaren tachtig. Toen waren de dorpen ‘zielig’, ze raakten
hun voorzieningen kwijt; zie Hoe God verdween uit Jorwerd. Dat is echt voorbij,
meent hij, onder verwijzing naar www.dorpsspiegel.nl. Blijkens een buurt-
onderzoek van de gemeente Opsterland zijn de dorpsbewoners buitengewoon
tevreden en hebben de importbewoners zich enthousiast in het verenigingsleven
gestort. De bezetting van het platteland door stedelingen kan volgens
Winsemius nog een extra impuls krijgen als het net van glasvezelkabels is
voltooid. Hij voorziet een telewerkend ‘Nederland Parkland’.

197 Pieter Vereijken, hand out 15-01-2004
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Niet iedereen is zo optimistisch over de sociale gevolgen van een invasie van
stedelingen in de rurale samenleving als Winsemius. Er wordt zelfs geopperd om
nieuwkomers op het platteland een soort inburgeringscursus te laten volgen.'93
Maar hoe de inschatting ook uitvalt, het gaat om de relatie tussen stedelingen en
niet-agrarische dorpelingen en nauwelijks nog om stedelingen en agrariérs.

4.4 De derde ronde: landbouw en overheid

4.4.1 Inleiding

De ontwikkeling van de landbouw in Nederland wordt in sterke mate
beinvloed door het overheidsbeleid. De gespreksgenoten van de VROM-raad
doen ook daar uitspraken over. Sommigen zien veel in een terugtredende of een
faciliterende overheid, anderen zien juist meer in een revival van het restrictief

planologisch beleid en een optredende overheid.

Rol van de overheid'99

De overheid heeft bij de grote structurele veranderingen in de landbouw van
de laatste 150 jaar een dominante rol gespeeld. Na de landbouwcrisis aan het
einde van de 19¢ eeuw (1880) is de overheid voor het eerst op een structurele
manier de landbouw gaan ondersteunen met onderzoek, onderwijs en voor-
lichting, en met ontginningen, inpolderingen en ruilverkavelingen. Na de
Tweede Wereldoorlog heeft de oprichting van de Europese Gemeenschap met
het Gemeenschappelijk Landbouwbeleid een forse rol gespeeld bij de intensi-
vering en specialisatie van de landbouw in Europa. Vanaf de jaren tachtig van
de 20°¢ eeuw hebben milieumaatregelen een zeer dominante invloed gehad op
de veranderingen in de landbouw. En wat wordt de rol van de overheid bij de
structurele verandering naar duurzame landbouw? Het lijkt een beetje op ‘We
gaan nu naar het paradijs, omdat we dat willen, we moeten er over dertig jaar
zijn, maar we weten (nog) niet hoe dat paradijs er uitziet en waar het ligt; we
moeten met zijn allen bepalen wat het paradijs is en hoe we er komen, maar

we doen het zonder regie’.

De uitspraken over het overheidsbeleid met betrekking tot de landbouw
richten zich op de drie hoofdrichtingen van de land- en tuinbouw: ‘groot’, ‘breed’
en ‘schoon’ (paragraaf 4.4.2), op de niet-grondgebonden landbouw (paragraaf

198 Aldus stemmen tijdens de Kennisdag Sociaal Vitaal Platteland, 28-01-2004 in de Brabanthallen in
Den Bosch, georganiseerd door IPP, LCO, Leader+/ETC, NIZW, Odyssee, TNO Inro, X-S2 in
opdracht van de ministeries van LNV en VWS.

199 Oene Oenema, WUR mededeling, 23-08-2004; zie ook zijn artikel: Transities in het verleden
dankzij actieve overheid, 07-2004 (www.kennisonline.wur.nl)



De aanleg van de HSL-Zuid doorsnijdt menig landbouwbedrijf

4.4.3), de grondmobiliteit (paragraaf 4.4.4), het gebiedsgericht beleid (paragraaf
4.4.5) en op Europa (paragraaf 4.4.6). Minder aandacht is besteed aan het over-
heidsbeleid dat nodig is voor het behartigen van de publieke doelen, zoals die
zijn besproken in paragraaf 4.3.

4.4.2 Hoofdrichtingen: groot, breed, schoon

De drie hoofdrichtingen die in paragraaf 4.2 zijn onderscheiden — ‘groot’,
‘breed’ en ‘schoon’ — zijn ook te herkennen in de gedachten over het regerings-
beleid.

Groot

Smeets meent dat de rijksoverheid ruimte moet bieden aan de landbouw-
sectoren die economisch gezien toekomst hebben (paragraaf 4.2.2). Ze moet
hiervoor door middel van ruimtelijke ordening met name de zeekleigebieden
reserveren.
Rabbinge onderstreept dit. Hij bepleit de aanwijzing van een agrarisch ruimte-
lijke hoofdstructuur (AHS) waarin gebieden voor rationele landbouw ruimtelijk
worden gereserveerd. Hierbij moet de rijksoverheid er rekening mee houden dat
het productieareaal in ons land krimpt, terwijl er tevens een ruimtelijk beleid
nodig is gericht op de groei van een internationale Deltametropool tussen
Den Haag en Frankfurt.
Kandidaten voor de AHS zijn het Lauwersland (Noordelijk zeekleigebied, uitge-
zonderd de Middelzee), de Wouden, het Drents Plateau (uitgezonderd de beek-
dalen), Flevoland, delen van het Rivierengebied en Zuidwest-Nederland (zeeklei).
In het gebied van de uitgebreide Deltametropool is volgens Rabbinge naast tach-
tig miljoen inwoners ook plaats voor (kapitaals)intensieve teelten en landschaps-
parken. De taak van de overheid omvat onder meer een internationaal plan voor
de bereikbaarheid binnen deze Deltametropool, want het gaat bij deze teelten
niet om nabijheid maar om bereikbaarheid. De agrologistieke organisatie is van
belang en we moeten meer inspelen op televeilingen.
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Buiten de AHS is landbouw voorts mogelijk op de fosfaatverzadigde zandgron-
den, afhankelijk van de grondwatertrap. Hier is wel een fijnregeling van mest en
andere stoffen noodzakelijk, waarbij een goed resultaat kan worden behaald met
inzet van zo weinig mogelijk externe input, zodat fosfaat en nitraat aan de
bodem onttrokken kan worden.

Voor het Noorden koestert Rabbinge de ‘mal-contramal’ gedachte: drie verstede-
lijkte gebieden2°°® met werken en wonen, de rest voor landbouw met water als
ordenend principe. Grote delen van het landschap komen onder water te staan.
Dit vergt een sterk ruimtelijke ordeningsbeleid.

Roemaat meent dat een agrarisch-ruimtelijke hoofdstructuur niet op rijks-
niveau kan worden gemaakt. Dit moet gebeuren op regionaal niveau door middel
van reconstructieprojecten. Zorg dat er in een gebied landinrichting plaatsvindt
met als doel het verbeteren van de externe omstandigheden voor duurzame land-
bouw. Binnen het gebied moeten er ‘sterlocaties’ komen voor glastuinbouw (logis-
tieke toplocaties) en andere geconcentreerde bedrijvigheid. Daarbuiten is ver-
weving de regel. Roemaats LTO is niet voor een sterke prioritering van een select
aantal gebieden: liever minder geld per hectare voor de herinrichting van een
groter areaal cultuurgrond. ‘Rood’ en ‘groen’ moeten strikt worden gescheiden.

Breed

Van der Ploeg betoogt dat de overheid niet moet sturen in de richting van
industrialisatie en schaalvergroting. Het beleid moet gericht zijn op het ontstaan
van multifunctionele bedrijven, rurale ontwikkeling en verbrede landbouw.
Meervoudige doelen moeten een plaats krijgen in een goed gebiedsgericht ont-
werp. Een agrarische hoofdstructuur acht hij ondoenlijk; het is een variant op het
inrichtingsbeleid uit de 20® eeuw waarbij ook nu weer naar scheiding van natuur
en landbouw wordt gestreefd. Die trend moet volgens Van der Ploeg worden
gekeerd. Er ontstaat onbehagen bij de boeren: “Geef ons ook eens wat ruimte!”
Ook de EHS kost te veel, zo meent Van der Ploeg. Daardoor ontstaat een debat
in de politiek: waarom doen we dit eigenlijk? Als onze landbouw niet kan concur-
reren op de wereldmarkt, waarom doen we het dan nog hier? Zo haal je het
paard van Troje binnen! Van der Ploeg is dus tegen het scheiden van diverse
bedrijfsstijlen en tegen de scheiding van natuur en landbouw. Verbrede landbouw
met meer oog voor kwaliteit van product en dienstverlening moet meer kansen
krijgen.
Van Dam schetst in zijn meest optimistische wensscenario een samenleving
waar mensen zich en masse afkeren van industriéle massaproducten en kiezen
voor biologisch geteelde alternatieven. lets duurder, maar gezonder én beter van

200 Groningen-Assen; Heerenveen-Drachten; Emmen-Hoogeveen



smaak. Zo'n ontwikkeling zou dan wel moeten worden gestimuleerd door de
overheid. Hij ziet dat echter somber in.

Ook Carlo Petrini2®', voorzitter van de Slow food-beweging, meent dat de
keuze om de landbouw te industrialiseren een gevaarlijke vergissing is geweest
die moet worden teruggedraaid. Dat is mogelijk, daarvan is Petrini overtuigd.
‘Boeren die voor kwaliteitsproducten kiezen, kunnen een betere prijs krijgen
wanneer de tussenhandel wordt weggesneden. We moeten de boeren helpen om
die handel zelf voor hun rekening te nemen door platforms aan te bieden waar
ze hun producten kunnen presenteren. Dat is wat Slow Food doet.’

Het Europese landbouwbeleid moet gericht worden op het subsidiéren van kwali-
teit in plaats van kwantiteit. Consumenten kunnen deze mentaliteitsverandering
samen met milieugroepen en welwillende boerenorganisaties voor elkaar krijgen,
meent Petrini. Als men het geheel maar benadert door de lens van het genot, het
genot van het goede eten. Onder dat motto is de grote massa in beweging te
brengen om de politici onder druk te zetten.

De Slow Food-beweging wil een alternatief bieden voor de fast food-cultuur.2°2
Slow Food let op de combinatie van streekgebonden producten met bijzondere
smaak, traditionele productieprocessen en de cultuurhistorische beleving van
stad en landschap in de desbetreffende streek. De beweging spoort lokale, uit-
stervende producten op, praat met de mensen die nog weten hoe ze worden
gemaakt en zoekt zonodig nieuwe jonge boeren die de productie willen overne-
men. Deze jonge ondernemers worden begeleid bij het creéren van een lokale en
vervolgens een regionale markt. De Slow Food-organisatie richt zich ook op con-
sumenten. Petrini: “Producenten steunen en consumenten opvoeden: zo garan-

deren we de diversiteit van ons voedsel.”

Schoon

Wijffels meent dat er voor de plantaardige landbouw over enkele decennia
perspectief zal ontstaan in een bio based economy. Hij hecht grote waarde aan
het prudent omgaan met de zeekleigebieden met hun prachtige, vruchtbare
grond. Daar kan de productieruimte worden gereserveerd voor een grondgebon-
den landbouw die organisch opereert, dus met een gemengde dieren- en plan-

201 Uitspraken ontleend aan: interview met Carlo Petrini door Bas Mesters, NRC Handelsblad, 30-01-
2004

202 Ook Nederland kent een Slow Food-afdeling. Andere organisaties, zoals Euro-Toques en Streekeigen
Producten Nederland, zetten zich eveneens in voor herontdekking van streekproducten en bijzon-
dere regionale teeltmethoden. Euro-Toques International staat voor waarborg van kwaliteit en
smaak, behoud van culinaire tradities en bescherming van kleine producenten. De organisatie telt
3500 leden in Europa. Het Nederlandse bureau is gevestigd in Warmond. Streekeigen Producten
Nederland (SPN), gevestigd te Wageningen is een landelijke koepelorganisatie voor streekgebonden
productie. Zij zorgt onder meer voor keurmerkontwikkeling voor streekgebonden producten.
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“Kwaliteit, schoonheid en tederheid”

tenteelt die organische mest oplevert. Die sector laat ook wat meer ruimte voor
biodiversiteit, al is dit geen doel in deze gebieden.

Goewie pleit voor ruimtelijk beleid voor de biologische landbouw. Met als
principe: “Biologische landbouw moet je op de beste gronden doen, de zeeklei
en de betere veengronden. De zandgronden kun je beter vrij maken van land-
bouw.”

De overheid moet een omgevingsvriendelijke landbouw stimuleren, vindt
Goewie. De enige manier om tot een beheerste productie te komen en de
externe input te begrenzen, is het instellen van quota. De Nederlander is slordig
met kwaliteit en ook met schoonheid en tederheid. Hij is vooral materialistisch
ingesteld. Mede daarom moet de overheid de moed tonen om een doel te stel-
len: “Er zij omgevingsvriendelijke landbouw!”

Het overheidsbeleid moet volgens Goewie gericht zijn op: het welzijn van dieren;
het aanwijzen van gebieden waarin bepaalde vormen van landbouw de domi-
nante bestemming zijn, leidend tot normalisering van de grondprijs; onderscheid
tussen de gangbare of geintegreerde en de biologische bedrijfsstijl, die elkaar
kunnen inspireren; en het bestrijden van de gigantische ‘puntbelastingen’ voor
de bodem die de bollenteelt veroorzaakt. Eigenlijk kun je bollenteelt niet als land-
bouw beschouwen, aldus Goewie.

Ook los van de indeling in groot, breed en schoon voltrekken zich veran-
deringen in de landbouw waarover de overheid moet nadenken. Zo wijst
Vogelaar op de gevolgen van bedrijfstechnische veranderingen voor de inrichting,
het grondgebruik en de beleving van het platteland. In de veehouderij gaat het
bijvoorbeeld om de scheiding tussen melkvee, voederwinning en de opfok van
jongvee, maar ook om de trend om koeien het hele jaar op stal te houden.



Koeien in de wei worden hierdoor een zeldzaam gezicht. Wat betekent dit voor
de beleving van het landelijk gebied? Heeft de koe in de wei betekenis als marke-
tingconcept of is het achterhaalde romantiek?

Meester zet vraagtekens bij de maakbaarheidsgedachte die blijkt uit veel
van de voorgaande uitspraken. We leven in een markteconomie, waarbij in de
eerste plaats ondernemersgedrag bepaalt wat er in Nederland gebeurt. En als
ondernemers geen brood zien in bijvoorbeeld verbreding, kun je dat duizend-

maal als wenselijk zien, maar vindt verbreding niet plaats.

4.4.3 Niet-grondgebonden landbouw

Ruimtelijk beleid is volgens Smeets en Rabbinge zeker nodig voor de niet-
grondgebonden landbouw. Deze sectoren zorgen voor zeventig procent van de
productiewaarde in de Nederlandse landbouw, en de overheid moet daarin inves-
teren. Het beleid moet zich vooral richten op ruimtelijke concentratie en kennis-
ontwikkeling.

Concentratie

Concentratie van de glastuinbouwbedrijven is gewenst vanwege de
innovatie en het delen van kennis, aldus Smeets en Rabbinge. De tien glastuin-
bouwlocaties die het Rijk nu heeft gereserveerd, zullen niet allemaal toekomst-
perspectief hebben. De logistiek moet goed worden georganiseerd. Er zijn agro-
productieparken nodig voor bijvoorbeeld champignonteelt en vleesproductie, ook
al stuiten plannen hiervoor in Nederweert en Overijssel op verzet.
Om meerdere redenen (schaal, techniek, hinder) ligt het voor de hand om bedrij-
ven meer te clusteren. Dat lukt op dit moment niet, aldus Rabbinge. De oorzaak
ligt volgens hem niet bij de nationale overheid, die wil wel, maar bij de gemeen-
tes die boeren toestemming geven zich buiten clusters te vestigen.

Ook Janmaat voorziet een doorgaande concentratie van de glastuinbouw.
Volgens hem werkt het locatiebeleid van de rijksoverheid echter niet. Met dat
beleid wordt voorbij gegaan aan andere belangrijke voorwaarden voor het realise-
ren van concentratiegebieden, zoals ‘wie steekt zijn nek uit’. Sterker nog, het
aanwijzen van die gebieden bemoeilijkt juist de realisatie door het opdrijven van
grondprijzen, waardoor ontwikkelaars en tuinbouwers zich gaan richten op uit-
breiding elders.

De tuinbouwontwikkelingsmaatschappij (TOM) van de Provincie Noord-Brabant
is betrokken bij circa 450 hectare kleinschalige glastuinbouwprojecten. Zeventig
procent is kansrijk om gerealiseerd te worden. In Noord-Brabant liggen 150 glas-
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De veiling in Honselersdijk (Westland)

tuinbouwbedrijven in groene gebieden waarvan vijftig urgent verplaatst moeten
worden. Janmaat verwacht dat honderd hiervan in tien tot 15 jaar echt gesaneerd
of verplaatst zijn. Bij Deurne zitten bijvoorbeeld 35 bedrijven op veertig hectare.
Hier wordt een nieuwe locatie gecreéerd voor 75 hectare glas, uiteindelijk goed
voor ongeveer tien bedrijven. De kleinschalige aanpak van de provincie Brabant
is logisch; op deze manier is glastuinbouw een passender activiteit dan
algemeen gedacht wordt, zeker omdat de problemen van lichthinder worden
opgelost.

De varkensflat is het bekendste plan voor een compactere ruimtelijke
organisatie van de intensieve veehouderij. Bij de glastuinbouw zijn we al gewend
aan het idee van concentratie, maar ook daar is verdere optimalisering denkbaar,
vooral door de verschuiving naar de productie van uitgangsmateriaal. Smeets
komt met het idee om de daken van de grote distributiebedrijven rond Venlo te
gebruiken voor glastuinbouwkassen. Hij meent dat intensieve veehouderij en
tuinbouw onder glas geen landbouw meer zijn; ze moeten in de ruimtelijke orde-
ning als industrie worden behandeld en goede locaties krijgen.
Tuinbouwproductiegebieden hoeven niet per se dichtbij de bevolkingsconcen-
traties te zitten (vanwege aanwezigheid arbeidskrachten of logistiek).

Kennis

Wijffels schetst een streefbeeld: wat Finland deed met Nokia, dat moet
Nederland met de landbouw en de life science doen. Kennisbeleid is volgens hem
de echte ingang tot nieuw landbouwbeleid. Het ministerie van Economische
Zaken doet denigrerend over de land- en tuinbouwsector terwijl dit de belangrijk-
ste sector is die we hebben in Nederland. Wijffels wil daarom dat de overheid

investeert in research & development, inclusief gentechnologie en genomics.



Genomics is de wetenschap die ons helpt te begrijpen hoe de levende materie
functioneert; het gaat om een complexe samenhang, waarin we niet moeten
interveniéren, maar we moeten er wel gebruik van maken. Genomics maakt op
termijn veredeling mogelijk zonder genetische manipulatie, waartegen Wijffels
overigens geen principiéle bezwaren heeft.

Ook Smeets wijst op het belang van de aanwezigheid van een kenniscentrum
als het WUR?2°3 voor de landbouw. Door de ontwikkeling van kennis over energie-
verbruik bleek bijvoorbeeld dat het verplaatsen van tuinbouw onder glas naar
Spanje minder lucratief is dan eerder verwacht. Koelen, zoals nodig in Spanje,
blijkt namelijk meer energie te kosten dan verwarmen. Verder blijkt huisvesting
van tuinbouw zonder gebruik van zonlicht niet rendabel te zijn. Vandaar de
ideeén over agri-eco-pyramides. Op de noordkant varkens houden, op de zonne-
kant glastuinbouw. Wel moet bij dergelijke projecten rekening worden gehouden
met maatschappelijke weerstand en met de vraag wie investeert (publiek private

samenwerking?) en wie met wie durft samen te werken als ondernemer.

4.4.4 Grondmobiliteit

Vooral in de visie ‘groot’ is volgens verschillende gesprekspartners een
omvangrijke verhuizing van landbouwactiviteiten noodzakelijk, die alleen moge-
lijk is (en desgewenst kan worden versneld) door actief rijksbeleid.
Rabbinge betoogt dat voor de bevordering van de dynamiek in het landelijk
gebied — in de vorm van grondmobiliteit — ontwikkelingsplanologie nodig is,
bijvoorbeeld in de melkveehouderijgebieden in het Noorden. Het hoeft niets te
kosten maar er moeten wel herinrichtingsplannen komen, terwijl restrictief beleid
nodig blijft als laatste verdedigingslinie. De Dienst Landelijke Gebieden (DLG)
moet de grondmobiliteit actief bevorderen en kleinere projecten (kavelruil, admi-
nistratieve ruilverkaveling) uitvoeren. Verder moet de overheid meer decentralise-
ren: er is een sterke overheid nodig met strikte regels, maar er moet meer ver-
antwoordelijkheid naar een lager niveau.
Winsemius kan zich voorstellen dat voor sommige gebieden een (al dan niet
bescheiden) herinrichtingsprogramma gewenst is. De overheid moet dat niet
tegenwerken. Een nationaal landinrichtingsprogramma acht hij onnodig.
Herinrichting gaat samen met mobiliteit van de grond, en de hamvraag is vol-
gens Winsemius hoe je thans grond kunt ‘losmaken’. De situatie is anders dan
in de vijftig jaar die achter ons liggen. Toen werd de Cultuurtechnische Dienst,
de latere Landinrichtingsdienst, opgebouwd (en vervolgens weer min of meer
afgebroken) om in te spelen op de behoefte aan ruilverkaveling. Maar de moge-

203 Wageningen University and Research
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lijkheid tot ruilverkaveling ontstond dankzij de inpoldering van nieuw land: die
schiep de ruimte om op het oude land tot vernieuwing te komen. In onze tijd is
er slechts oud land, dat moet worden vernieuwd.

Rabbinge gaat ervan uit dat er op termijn grond vrij komt, zoals gezegd:
van twee naar 1,6 miljoen hectare landbouwland. De vraag is hoe die grond voor
het gewenste doel kan worden aangewend. De rijksoverheid moet er niet direct
inspringen; ze moet zorgen dat landbouwcoéperaties zelf actief worden.
Rabbinge pleit voor strenge ordening voor een snelle verhuizing van melkvee-
bedrijven naar de Veenkolonién zodat geen verrommeling van het landschap kan
ontstaan. Ook Vogelaar komt met dit idee: de rundveehouderij heeft grotere
bouwblokken nodig en zou daarvoor terecht kunnen in de Veenkolonién.
Roemaat pleit voor langdurige zekerheid voor de boeren over gebieden die voor
de landbouw beschikbaar blijven zodat daar geinvesteerd kan worden in de toe-
komst. Hij krijgt steun van Sjauw: “Voor de ondernemer moet duidelijkheid ont-
staan; hij moet weten waar hij aan toe is op de langere termijn. Hij investeert
immers voor een periode van tien tot twintig jaar.”

Fiscale instrumenten kunnen de grondmobiliteit in Nederland fors vergro-
ten, aldus Vogelaar. Het feit dat boeren bij vertrek naar het buitenland moeten
afrekenen met de fiscus, weerhoudt hen ervan. Het effect hiervan op het realise-
ren van andere doelen, zoals de EHS, wordt meestal onderschat.

Vereijken verwacht dat de meeste grond van de stoppende bedrijven spe-
culatief zal worden aangehouden en ad-hoc worden beheerd met vleesvee en
dergelijke. Geleidelijk stoppen is nu al populair, getuige de vele hobbybedrijven
van voormalige melkveehouders, die voorlopig kunnen leven van de opbrengst
van hun melkquotum.

Van de grond die op de markt komt, zullen vitale agrarische bedrijven slechts
een deel kunnen bemachtigen, omdat de prijs in de meeste gevallen hoger is dan
de agrarische gebruikswaarde. Ook de overheid zal slechts een klein deel van de
vrijkomende grond kunnen bemachtigen, gezien de beperkte middelen die zij
van de gevestigde politieke partijen mag vrijmaken voor grondaankoop ten
behoeve van collectieve functies als waterbeheer, landschapsbeheer, natuur-
beheer en recreatie.?®4

De meeste grond komt in handen van niet-agrarische partijen of voormalige

204 DLG mag bovendien niet prijsopdrijvend werken, als deze dienst probeert grond aan te kopen voor
publieke doeleinden. Dat beperkt de mogelijkheden tot aankoop.



boeren, als beleggingsobject of als bouwgrond in een groene omgeving.
Verijken vreest dat als de overheid de transitie naar niet-agrarisch gebruik van
het buitengebied niet ordent, het landelijk gebied steeds verder zal versnipperen
door verspreide bebouwing, hetgeen ten koste gaat van de collectieve groene en
blauwe functies van het platteland.

4.4.5 Gebiedsgericht beleid

Wijffels ziet het bestuurlijke ‘regionale gat’ als de Achilleshiel van het den-
ken over het landelijk gebied. In de klassieke bestemmingsverhoudingen deed
het Rijk de ruimtelijke ordening, de provincie speelde niet echt een rol, de
gemeentes waren vooral bezig met het zoeken naar ruimte voor verstedelijking.
Het landelijk gebied was vooral productieruimte. Nu luidt het motto dat er zorg-
vuldig moet worden omgaan met de open ruimte. Dit vereist een nieuw sturings-
concept: breng alle belangen bijeen om per gebied die zorgvuldigheid te definié-
ren.
Wijffels noemt als goed voorbeeld Noord-Holland-Midden. Daar is onder het
onafhankelijke voorzitterschap van Frans Evers een integraal plan voor de ruim-
telijke compositie van het gebied gemaakt.2%5 Betrokken waren de landbouw,
recreatie, natuurbeheerders, het waterschap, de gemeentes en de provincie. 193
Open ruimte vraagt om een gemeenschappelijke strategie van de betreffende
gemeentes, zodat administratieve grenzen niet tot versnippering leiden.
Veel gebiedsgerichte projecten blijven steken in mooie ideeén, constateert Sjauw.
De organisatie van de financiering is een probleem in een land waar iedereen de
‘regisseur met weinig durf en een lege portemonnee’ wil zijn. Sjauw vindt dat de
overheid — op vier niveaus: EU, nationaal, regionaal, lokaal — ervoor moet zorgen
dat de inrichting van het landelijk gebied goed wordt aangepast aan de nieuwe
ontwikkelingen en wensen vanuit de samenleving. De overheid moet transparant
beleid voeren en in de ruimtelijke inrichting het voortouw nemen want er zijn te
veel belangen mee gemoeid. De markt kan de verantwoordelijkheid niet op zich
nemen, al kunnen marktpartijen zoals de Rabobank mogelijk wel een facilite-
rende rol spelen.

4.4.6 Europa

Op dit moment wordt er door de EU nog steun verleend aan verschil-
lende sectoren in de Nederlandse landbouw: met name aan de akkerbouw, de
melkveehouderij en de vleesveeteelt. De vraag is hoe het Europees landbouw-
beleid zich zal gaan ontwikkelen. De meeste gesprekspartners van de

205 Marko Bos (secretariaat SER) heeft dit plan via de WLTO gekregen.
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VROM:-raad gaan ervan uit dat de EU-steun zal worden afgebouwd, liberalisatie
dus. Dit zal grote gevolgen hebben voor de Nederlandse landbouw.

Meester wijst er op dat de Nederlandse landbouw ook bij verdergaande afbraak
van marktbescherming en steun een krachtige sector blijft. Wel krijgen zwaar
gesubsidieerde bedrijven het moeilijk als de steunafbraak snel plaatsvindt. Veel
van deze bedrijven hebben zich in het verleden diep in de schulden gestoken om
de bedrijfsontwikkeling te financieren en kunnen dan in ernstige solvabiliteitspro-
blemen komen. Om de transformatie naar minder steun succesvol te maken,
moet worden bezien of boeren begeleid kunnen worden op weg naar de vrije
markt (hulp bij financiering, schuldsanering). In Australié en Nieuw-Zeeland zijn
positieve ervaringen opgedaan met begeleidende schuldsaneringsprogramma'’s.
In Nieuw-Zeeland werd de schuldsanering mede gedragen door banken.

Op dit moment gaat slechts een heel klein deel van het Europese landbouwbud-
get naar plattelandsontwikkeling. Er zijn plannen om dit te verhogen en geld van
pijler 1 naar pijler 2 te schuiven (modulatie), maar het is volgens Meester de
vraag of dit substantieel zal zijn. Meester meent dat het plattelandsbeleid zoveel
mogelijk een nationale zaak moet blijven, omdat de behoeften voor zo'n beleid
van land tot land zeer verschillen. Nederland bepaalt dan zelf waar het geld aan
uitgeeft. De keerzijde hiervan is dat het plattelandsbeleid op de nationale begro-
ting zal moeten concurreren met zaken als zorg, onderwijs en veiligheid.

4.5 Resumé: het afscheid van de landbouw die wij kenden

Terugblikkend op het ‘virtuele rondetafelgesprek’ valt op dat alle gespreks-
genoten in feite afscheid nemen van de landbouw zoals we die nu kennen.
Ze verschillen onderling wel in de richting die de landbouw bij dit afscheid
inslaat. Er werden vier afscheidsrichtingen onderscheiden met zeer diverse ruim-
telijke verschijningsvormen.
De veranderingen roepen dikwijls de vraag op: ‘Maar kunnen we dit nog wel
landbouw noemen?’ Het afscheid van de landbouw is dus ook te begrijpen als
een definitieprobleem. De bedrijvigheid verandert zodanig dat de oude definities
steeds moeilijker passen, en dat roept de vraag op naar nieuwe definities of een

nieuwe terminologie.

Groot

‘Groot’ vereist een verregaande schaalvergroting en een rationalisatie om
te kunnen concurreren op de harde, open, geliberaliseerde wereldmarkt.
Ruimtelijk betekent dit scheiding tussen landbouw en andere activiteiten in het
landelijk gebied. De landbouw moet optimale productieomstandigheden krijgen,



in grootschalige gebieden op de beste grond (met name de klei), en ze moet zo
min mogelijk voor de voeten worden gelopen.

De groei naar ‘groot’ is voor een deel een autonoom proces, gestuurd door mon-
diale economische trends, maar ze heeft ook hulp van de overheid nodig. De
overheid moet zo snel mogelijk haar ruimtelijk beleid inzetten om de omschake-
ling naar liberale marktomstandigheden mogelijk te maken en negatieve effecten
tegen te gaan. Dat vereist actief beleid, gericht op ruiltransacties op landelijke
schaal, wellicht in de vorm van een agrarische ruimtelijke hoofdstructuur (AHS).
De aanblik van ‘groot’ zal anders zijn dan die van de huidige landbouw. Het is
bijvoorbeeld mogelijk dat in de belangrijkste veehouderijgebieden geen koeien
meer in de wei te zien zijn, omdat het rendabeler is om ze het hele jaar op stal
te houden. Verder is het de vraag of de omvang van de bedrijven niet definitief
de mogelijkheden (span of control) van het gezin als ondernemer te buiten gaat.
Nieuwe constructies zoals maatschappen, codperaties of vennootschappen

zullen in aantal toenemen.

Breed

‘Breed’ is een strategie van diversificatie, waarbij de individuele onderne-
mers een groter deel van hun inkomen halen uit andere dan strikt agrarische
bezigheden. Dit betekent zowel ruimtelijk als in de bedrijfsvoering een verweving
van landbouw en andere activiteiten die voorzien in een breed scala van stede-
lijke behoeften. Veel van deze activiteiten profiteren van de aantrekkelijkheid van
de boerenambiance en de landbouwbedrijvigheid moet dan ook mede gericht
zijn op het instandhouden van deze kwaliteiten.
De overheid kan de ontwikkeling van deze multifunctionele bedrijvigheid stimu-
leren. Daar passen geen grootschalige ingrepen als een AHS bij, maar veeleer
een gebiedsgerichte aanpak. Vooral gebieden nabij de stad en in zeer aantrekke-
lijke landschappen zullen kansrijk zijn.
Ook ‘breed’ zal er anders uitzien dan we in de afgelopen decennia van de land-
bouw gewend zijn, met een grotere verscheidenheid van bezigheden en verschij-
ningsvormen. De verschijningsvorm zal door sommigen worden gewaardeerd als
nieuwe vormen van gemengd bedrijf en door anderen veroordeeld als verromme-
ling of marginalisering.

‘Groot’ en ‘breed’ lijken elkaar uit te sluiten, althans, afgaande op hun
belangrijkste pleitbezorgers. Volgens Smeets is ‘breed’ in feite “een geleidelijke
vorm van uitsterven”, terwijl Van der Ploeg ‘groot’ ziet als “een voortgaande
degradatie” eindigend in chaos.

Toch zijn ze wellicht gedeeltelijk verenigbaar. Rabbinge laat dit zien door zich
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met zijn pleidooi voor ‘groot’ te concentreren op een paar delen van het land,
met name de zeekleigebieden in het Noorden en mogelijk de Veenkolonién. De
akkerbouw zal hier vermoedelijk verdwijnen, waardoor ruimte ontstaat om de
melkveehouderij vanuit marginale gebieden (veen, zand) hierheen te halen. Voor
het meer verstedelijkte deel van het land — in zijn visie deel uitmakend van een
uitgestrekte ‘Deltametropool’ tussen Frankfurt en Den Haag — voorziet hij een
menging van activiteiten die ‘breed’ kan heten. Terwijl de grootschalige landbouw
bezig is naar de periferie te verhuizen, kan in dit stedelijke gebied met zijn
woon-, recreatie- en toegankelijkheidsbehoefte de grondgebonden landbouw wor-
den omgevormd tot aantrekkelijk ‘agrarisch decor’. In het algemeen gaat echter
de directe relatie tussen het economisch agrarisch gebruik en de ruimtelijke
expressie daarvan in het buitengebied meer en meer vervagen. Het beeld wordt
diffuser en diverser: vee uit de wei, verspreiding van kassen en bollen, concentra-
tie van agro-industrie op plaatsen, die geen relatie met de grond maar met facto-
ren als infrastructuur en bereikbaarheid hebben.

Zo zouden ‘groot’ en ‘breed’ elk een regionaal te onderscheiden leidraad kunnen
zijn; zij het dat Van der Ploeg de effectiviteit van een sturingsmiddel als de door
Rabbinge voorgestelde AHS in twijfel trekt.

Er zijn ook gebieden waarvoor ‘groot’ noch ‘breed’ een pasklare oplossing
biedt. Uit sommige gebieden zou de landbouw geheel kunnen verdwijnen, zoals
een deel van de zandgebieden (afhankelijk van milieugebruiksmogelijkheden en
grondwatertrap) en een deel van de veenweidegebieden (de dikke veenpakketten,
met waterbeheer als beperkende factor). Vooral de veenweidegebieden worden
door velen genoemd als gebied met slechte vooruitzichten voor de grondgebon-
den landbouw. Hier lijkt nog geen zicht op een doorbraak uit de impasse.
Daarnaast zijn er gebieden waar instandhouding van een voor stedelingen en
recreanten interessant ‘landbouwbeeld’ gewenst is, ook al zijn de economische
vooruitzichten voor de hiertoe benodigde grondgebonden landbouw relatief
slecht. Dit geldt met name voor gebieden in de stedelijke invloedssfeer op zand
of veen. Juist hier ontstaan verrassende maar niet altijd gewenste ontwikkelingen
zoals hoogintensieve plantaardige teelten.

Over agrarisch natuurbeheer verschillen de opvattingen. Volgens sommi-
gen is het een fopspeen waarmee boeren zoet worden gehouden, anderen
benadrukken het beperkte rendement voor de natuur, maar landschappelijk is er
wel iets voor te zeggen. Hoe dan ook is de inzet van de boer als natuur- of land-
schapsbeheerder toe aan heroverweging.



Slim

Een derde vorm van afscheid van de landbouw is zichtbaar in de inten-
sieve sectoren. De scheiding tussen grondgebonden en intensief lijkt definitief.
Ook hier dringt de vraag zich op: ‘Mag dit nog landbouw heten?’ En voor zover
landbouw gerelateerd is aan ‘land’, luidt het antwoord steeds nadrukkelijker:
neen.
De intensieve teelten zijn aan het industrialiseren en zouden daarom onderwerp
kunnen zijn van industriebeleid in plaats van landbouwbeleid. Belangrijke facto-
ren zijn de infrastructuur (ten behoeve van bereikbaarheid en kennis) en het
milieu. De glastuinbouw past op bedrijventerreinen op een beperkt aantal logis-
tiek gunstige locaties. Overigens lopen de meningen uiteen over de haalbaarheid
van een concentratiebeleid.
Ook de intensieve veehouderij zou moeten worden geconcentreerd op bedrijven-
terreinen en/of milieuverantwoord worden gemaakt (extensiveren of gesloten
systemen). Vrijwel iedereen voorziet een krimp. Milieumaatregelen spelen daar-
bij slechts een beperkte rol. Vooral de markt laat zijn invloed gelden. Ook de ken-
nis- en kapitaalintensieve grondgebonden teelten moeten worden geconcen-
treerd, zoals de sierteelt in Boskoop. De kleigebieden bieden ook voor deze
teelten goede productieomstandigheden (bijvoorbeeld Flevoland).

Schoon

Ten slotte nemen de deskundigen graag afscheid van de Nederlandse
landbouw als de meest vervuilende landbouw van Europa. De landbouw moet
‘schoon’ worden, zo luidt de unanieme wens. Voor sommigen is het een doel of
een principe, anderen zien het als een onontkoombaar middel om de
Nederlandse landbouw toekomst te geven. ‘Schoon’ lijkt op uiteenlopende
manieren met ‘groot’, ‘breed’ en ‘slim’ verenigbaar. De vraag is wel of strikte
regels uit ‘Brussel’ voldoende ruimte zullen laten voor ondernemers om de
keuze te maken voor een extensiever grondgebonden bedrijf of een intensiever
maar schoon foot loose bedrijf.

197



‘Meerwerk’ advies over de landbouw en het landelijk gebied in ruimtelijk perspectief



5 Naar een nieuwe relatie tussen
landbouw, ruimtelijke ordening
en landschap

5.1 Inleiding: voorbij het afscheid van de landbouw

De VROM-raad meent dat er diepgaande aandacht nodig is voor de veran-
derende relatie tussen de landbouw, de ruimtelijke orde en de ruimtelijke orde-
ning. De veranderingen zijn al lang gaande maar de verstrekkende gevolgen ervan
zijn nog onvoldoende doorgedrongen in het denken en in het beleid. We houden
vaak nog vast aan aannamen die bij nadere beschouwing verouderd blijken. We
koesteren het beeld van een grotendeels onveranderlijk boerenland, ook al weten
we beter — zie de schokkende reeks epidemieén van de afgelopen jaren of de dis-
cussie over het verdwijnen van de koe in de wei. De raad meent dat deze spagaat

in de beeldvorming en de gedachtevorming niet kan blijven bestaan, zeker niet in
het rijksbeleid.

In hoofdstuk 1 stelde de raad een voorlopige diagnose, waarin een ontkop-
peling werd verondersteld tussen landbouw als economische activiteit en de wijze
waarop zij de ruimte gebruikt. Het lot van de koe en het lot van de wei zijn niet
langer automatisch met elkaar verbonden. De rendabele landbouw heeft steeds
minder te maken met ‘land’, en het land heeft steeds minder te maken met puur
agrarisch rendement. De ontkoppeling vindt plaats in de werkelijkheid — ‘in het
veld’ — en ze moet nu ook in ons denken een plaats krijgen.

In de hoofdstukken 2, 3 en 4 is deze diagnose in grote lijnen bevestigd en daarbij
onderbouwd, aangevuld, genuanceerd en voorzien van wisselende gedaanten en

namen.

Zo maakt hoofdstuk 2 duidelijk dat het leeuwendeel van de economische
waarde van de landbouwsector wordt gerealiseerd op een klein deel van het
areaal. Hoogrendabele bedrijfstakken als de tuinbouw en de sierteelt gebruiken
betrekkelijk weinig ruimte; de tuinbouw alleen levert al veertig procent van de
totale agrarische productiewaarde op slechts zes procent van de totale opper-
vlakte landbouwgrond. Spiegelbeeldig hieraan blijkt een groot deel van het land-

bouwareaal een geringe economische betekenis te hebben. Op circa negentig pro-

cent van het landbouwareaal, ofwel zestig procent van het totale Nederlandse
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landoppervlak, wordt naar schatting één procent van het BNP gerealiseerd.
Samengevat: veel economisch resultaat op weinig grond en weinig economisch
resultaat op veel grond. Dit betekent niet dat het landbouwareaal maar moet
worden opgegeven, wél dat de vrijheid ontstaat om over de toekomst van die
negentig procent van het landbouwareaal van Nederland na te denken zonder dat
economische overwegingen allesoverheersend zijn.

In hoofdstuk 3 werd, bij alle onzekerheid over de toekomst, duidelijk dat een aan-
tal trends deze ontkoppeling verder verscherpt. Intensieve teelten lijken verder te
industrialiseren en slechts enkele grootgrondgebruikers, zoals de aardappelteelt,
lijken rendabel te kunnen blijven. Daarmee gaat een groot deel van Nederland in
de komende decennia een onbestemde toekomst tegemoet. De economische
slapte in de agrarische sector schept hier kansen voor andere functies, zoals
water, natuur, wonen en recreatie.

Ook in het virtuele rondetafelgesprek in hoofdstuk 4 is het patroon te herkennen.
Sommige deskundigen leggen in hun visies nadruk op de landbouw als econo-
misch levensvatbare activiteit en anderen op het landelijk gebied als ruimte voor
uiteenlopende activiteiten, die al dan niet agrarisch zijn. Resumerend merkt de
raad op dat alle deskundigen in feite afscheid nemen van de landbouw zoals wij
die thans kennen, of menen te kennen.

Maar wat komt er na het afscheid? Komt er iets anders dan landbouw voor
in de plaats? Of een andere landbouw, een landbouw zoals wij die nu nog nauwe-
lijks kennen? De geraadpleegde deskundigen wijzen in uiteenlopende richtingen,
maar duidelijk is dat de ontkoppeling die de raad in hoofdstuk 1 signaleerde, niet
het einde is. Er ontstaan nieuwe koppelingen met een nieuwe ruimtelijke beteke-
nis. Enerzijds haken de intensieve, economisch rendabele bedrijfstakken aan bij
stedelijke en internationale infrastructuur. Anderzijds raakt de toekomst van het
landschap steeds meer verweven met onder meer toerisme, recreatie, ‘hobby-
boeren’, de ‘slow food’-beweging, natuurontwikkeling, de wateropgave en de vraag
naar suburbaan wonen of ‘buiten bouwen’.

Wat ook uit deze nieuwe koppelingen zal voortkomen, duidelijk is in ieder geval
dat de landbouw en het landelijk gebied een periode doormaken van grote veran-
deringen én van grote veranderbaarheid. Oude vanzelfsprekendheden en routines
zijn verzwakt, nieuwe mogelijkheden doen zich voor. ledere betrokkene maakt een
inschatting van zijn kansen en kiest positie, of wacht af in de hoop op meer zeker-
heid. Deze keuzes maken verschil, op korte en lange termijn. Juist nu, in een
onbestemde periode, kan de basis worden gelegd voor de landbouw op zeer lange

termijn, mogelijk voor de rest van deze eeuw.



Oud-Ade herleeft als consumptielandschap

Ook de rijksoverheid is betrokken en ook zij moet zich bewust zijn van haar posi-
tie. Wat kan ze wel en niet doen? Welke eigen doeleinden van algemeen belang
moet of kan zij inbrengen in dit grote veranderingsproces? Hoe kan ze dat doen?
Wat wil zij voor de lange termijn bewerkstelligen en met welk beleid op kortere
termijn kan zij die weg inslaan?

Het antwoord wordt mede beinvloed door opvattingen over de rol van de ruimte-
lijke ordening. De sturingsfilosofie van de Nota Ruimte (zoals in hoofdstuk 1
gememoreerd) gaat uit van een rijksoverheid die zich welbewust beperkt tot kern-
taken of hoofdlijnen. De nota hanteert hiervoor het begrip ‘systeemverantwoorde-
lijkheid’. Op sommige onderwerpen wordt deze systeemverantwoordelijkheid aan-
gevuld met een verdergaande resultaat- of eindverantwoordelijkheid.

De raad zoekt via de sturingsfilosofie van de Nota Ruimte naar aanknopings-
punten voor beleidsontwikkeling. Daarvoor moet de in deze nota geintroduceerde
systeemverantwoordelijkheid van de rijksoverheid voor de ruimtelijke ordening, de
landbouw en het landelijk gebied nog concreet worden ingevuld. Duidelijk moet
zijn op welke specifieke onderwerpen het Rijk resultaat- of eindverantwoordelijk-
heid draagt.

Hierover gaat dit advies. Het is primair een agenderend advies: in de eer-
ste plaats adviseert de raad het kabinet om de onderhavige materie hoog op de
agenda te zetten. De raad meent dat het een zaak betreft van groot maatschappe-
lijk en politiek belang, op alle schaalniveaus van lokaal tot mondiaal, in publieke
zowel als private sfeer. De rijksoverheid heeft in dit complexe krachtenveld een
eigen plaats met een beperkte maar cruciale taak. In paragraaf 5.2 adviseert de
raad over deze invulling van de systeemverantwoordelijkheid van het Rijk.

Ook wil de raad adviseren bij het opstellen van de agenda. De raad draagt agen-
dapunten voor. Sommige hiervan zijn beknopt, bij andere onderwerpen voegt de
raad een inhoudelijk advies toe vanuit de specifieke ruimtelijkeordeningsexpertise.
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De raad maakt hierbij een onderscheid tussen de ruimtelijke aspecten van de ont-
wikkeling van de landbouwsector, in paragraaf 5.3, en de landschappelijke ontwik-
keling van het landelijk gebied, in paragraaf 5.4. In paragraaf 5.5 doet de raad een
voorzet voor een nieuw verband tussen landbouw en ruimtelijke ordening, waarbij
vier ruimtelijke strategieén worden onderscheiden. Ten slotte, in paragraaf 5.6,
komt de raad terug op de koe in de wei uit hoofdstuk 1 en concludeert dat er een
toekomst open ligt met vele weiden en vele koeien.

5.2 Systeemverantwoordelijkheid: contouren van rijksbeleid

5.2.1 Inleiding

De raad meent (paragraaf 1.5) dat het hier geagendeerde vraagstuk ieder-
een aangaat: de samenleving als geheel, de direct betrokken sectoren en de over-
heden op lokaal, provinciaal, nationaal en Europees niveau. Zij allen zijn mede-
bepalend voor de toekomst van de landbouw en het landschap. De tijd dat de
overheid allesbepalend was is voorbij — zo zij ooit heeft bestaan — en de huidige
en toekomstige ontwikkelingen vinden plaats in een complex en dynamisch krach-
tenveld. De raad biedt dit advies graag alle betrokkenen aan als bijdrage aan de
gedachtevorming. Maar uiteraard is het advies primair gericht tot de Nederlandse
regering en het parlement. De plaats, de betekenis en de feitelijke invloed of
macht van de rijksoverheid in het genoemde krachtenveld is onderwerp van tal-
loze debatten. Kwesties als subsidiariteit, decentralisatie, toegenomen Europese
invioed, privatisering, maatschappelijke zelfregulatie en marktwerking komen
daarbij aan de orde. De nadruk ligt soms op alles wat de rijksoverheid niet meer
kan of wil doen en op andere momenten op de vraag hoe de beperktere invloed
optimaal kan worden benut. De raad laat deze discussie hier goeddeels rusten.
De raad gaat ervan uit dat de rijksoverheid een terughoudend beleid voert dat veel
ruimte laat en/of schept voor andere overheden en voor het brede scala van maat-
schappelijke en particuliere initiatieven. Maar juist deze terughoudendheid moet
terdege zijn onderbouwd en daar waar het Rijk wél optreedt, moet het optreden
trefzeker zijn.
Zo interpreteert de raad ook de sturingsfilosofie van het kabinet in de Nota
Ruimte. Het kabinet gaat uit van ‘een heldere verdeling van verantwoordelijkhe-
den tussen Rijk en decentrale overheden’ onder het motto ‘decentraal wat kan,
centraal wat moet’.2°® Hierop baseert het kabinet het reeds genoemde onder-
scheid tussen systeemverantwoordelijkheid (globale, terughoudende beleidsatti-
tude) en resultaatverantwoordelijkheid c.q. eindverantwoordelijkheid (specifieke,
interveniérende beleidsattitude).2°7

206 Nota Ruimte, pagina’s 20-21
207 Zie ook tekstkader op de volgende pagina



Het onderscheid is in beginsel duidelijk maar de uitwerking ervan voor de ruimte-
lijke ordening betreffende de landbouw en het landschap is nog te summier, zo
meent de raad. Onduidelijk is bijvoorbeeld wat hier tot het ‘systeem’ wordt gere-
kend en wat niet. Overigens geldt dit ook voor andere relevante beleidsonderwer-
pen (zie onderstaand tekstkader). Daarom doet de raad in deze paragraaf aanbe-
velingen voor de nadere invulling van deze verantwoordelijkheden.
Achtereenvolgens komen aan de orde: de grondslagen en redenen voor rijksbeleid
op dit terrein (paragraaf 5.2.2), de doelen van het beleid (paragraaf5.2.3) en de
verschillende gradaties van overheidsoptreden ofwel beleidsattitudes (paragraaf

5.2.4).

De verantwoordelijkheden van het Rijk

De begrippen systeemverantwoordelijkheid, resultaatverantwoordelijkheid en
eindverantwoordelijkheid worden geintroduceerd in de inleiding van de Nota
Ruimte. “Voor alle onderwerpen in deze nota is het Rijk tenminste verant-
woordelijk voor het systeem. (...) Hoe sterk het Rijk stuurt, hangt af van de
verantwoordelijkheid die het Rijk heeft voor het betreffende onderwerp.
Vooral waar het Rijk resultaatverantwoordelijk c.q. eindverantwoordelijk is,

zal het sterkere middelen inzetten dan waar het slechts systeemverantwoorde-

lijk is” (paragraaf 1.3.2). In hetzelfde hoofdstuk wordt over de nationale ruim-

telijke hoofdstructuur (RHS) gemeld: “In algemene zin heeft het Rijk een sys-

teemverantwoordelijkheid voor de nationale RHS. Voor specifieke elementen

of situaties is het Rijk resultaatverantwoordelijk” (paragraaf 1.3.5). In het ver-

volg van de nota wordt deze terminologie echter nauwelijks gebruikt zo blijkt
uit een inventarisatie van enkele direct of indirect relevante onderwerpen:
landbouw, landschap, water, milieu, natuur en grond. Het begrip ‘resultaat-
verantwoordelijkheid’ komt alleen in relatie tot natuurbeleid voor, en ‘sys-
teem-‘ en ‘eindverantwoordelijkheid’ in het geheel niet. Wel is er sprake van
onder meer ‘specifieke’ en ‘integrale’ verantwoordelijkheid.

« Landbouw: Slechts op twee plaatsen in de landbouwparagraaf wordt expli-
ciet een verantwoordelijkheid benoemd. Ruimtelijk beleid voor de grond-
gebonden landbouw is een ‘verantwoordelijkheid’ van provincies en
gemeentes. In een beperkt aantal gebieden, waarin grondgebonden land-
bouw samenkomt met bijzondere natuurlijke, landschappelijke of recre-
atieve waarden, is er een ‘medeverantwoordelijkheid’ van het Rijk (para-
graaf'3.4.6).

« Landschap: “Het Rijk heeft een specifieke verantwoordelijkheid voor de

borging en ontwikkeling van gebieden en structuren met zowel internatio-

naal unieke als voor Nederland kenmerkende landschappelijke en cultuur-

historische waarden” (paragraaf 3.1.6).
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. Water: Het Rijk is ‘verantwoordelijk’ of ‘integraal verantwoordelijk’ voor
uitwerking van de uitgangspunten in het nationale en internationale
waterbeleid en bij het op orde brengen en houden van het ‘hoofdwatersys-
teem’ dat bestaat uit de grote rivieren, de kust en het IJsselmeer. Voor het
regionale watersysteem formuleert het Rijk randvoorwaarden waar andere
overheden in hun plannen rekening mee moeten houden. Voor een aantal
gebieden is de ‘regie van het Rijk’ nodig, te weten Randstad Holland, de
Kust, Waddenzee, Zuidwestelijke Delta en IJsselmeergebied (paragraaf
1.4.9; paragraaf 3.2.3.1).

«  Milieu: De provincies zijn ‘verantwoordelijk’ voor de uitwerking van het
generieke ruimtelijke beleid voor water- en bodemkwaliteit. Een nadere
aanduiding van de rijksverantwoordelijkheid ontbreekt (paragraaf 3.1.3).

« Natuur: “Het Rijk heeft een resultaatverantwoordelijkheid voor de borging
en (waar nodig) ontwikkeling van (inter)nationale natuurlijke waarden”.
Het begrip wordt gebruikt voor de ecologische hoofdstructuur (EHS) en
de Vogel- en Habitatrichtlijn (paragraaf 1.4.9; paragraaf 3.1.4).

« Grond: Het is de ‘taak van het Rijk’ om andere overheden een adequate
‘gereedschapskist’ te leveren voor de uitvoering van het grondbeleid. Deze

gereedschapskist bevat de bevoegdheden uit de nieuwe Wro (paragraaf

1.4.7).

5.2.2 Grondslagen en redenen voor rijksbeleid

De ontwikkelingsgang van de landbouw wordt gestuurd door economie en
technologie, maar ook door uitgesproken ideeén en opvattingen. Het gaat om de
ideeén en opvattingen van agrarische ondernemers, van burgers en consumenten
en van deskundigen (hoofdstuk 4).
De raad beseft dat de concrete toekomst van de landbouw wordt bepaald op de
werkvloer, op het niveau van het individuele bedrijf. Hier worden de investerings-
en desinvesteringsbeslissingen genomen. Hier worden de zaken gedaan die we
terugzien in de LEI- en CBS-statistieken en die het aanzicht van het landschap
bepalen. En ook op dit niveau spelen zowel economische als niet-economische
overwegingen. De individuele ondernemer beslist met het kasboek in de hand,
maar ook vanuit gehechtheid aan het boerenbestaan of teleurstelling over de
ontwikkeling van dat bestaan.

Hoewel agrarische ondernemers als individualistisch bekend staan, laten
ze zich ook leiden door invloeden van buitenaf, niet in de laatste plaats door de
overheid. Ze kijken met een calculerend oog naar de verwachte effecten van
beleidsmaatregelen maar overwegen ook of ze vertrouwen hebben in de overheid.



De overheid heeft dus invloed door de toon die zij zet, door de interesse die zij
toont voor de landbouw en het landelijk gebied en door haar visie op de lange ter-
mijn. Overheidsvisies doen ertoe. Het doet ertoe hoe de regering aankijkt tegen
de uiteenlopende belangen en wensen, welke prioriteiten zij stelt en hoe zij tegen-
stellingen wil oplossen. Mogelijk is de rijksinvloed geringer dan voorheen maar
ook nu nog heeft de visie van het kabinet impact. Dat alleen al is volgens de raad
een reden om de thans nog grotendeels impliciete visie van het Rijk op de ingrij-
pende veranderingen van de landbouw en het landschap expliciet te maken.

De raad adviseert het rijk zich bij het verwezenlijken van zo’n uitgesproken rijks-
visie te richten op vier cruciale punten die samen zichtbaar maken wat onder de
‘systeemverantwoordelijkheid’ van het Rijk kan worden verstaan.

a. Een overtuigend verhaal in Europa

Een steeds groter deel van het landbouwbeleid wordt niet meer in
‘Den Haag' bepaald maar in ‘Brussel’ en voor een deel ook bij het forum van de
Wereldhandelsorganisatie (WTO). Ogenschijnlijk betekent dit dat de nationale
overheid nog verder kan terugtreden maar het tegendeel is waar. In feite is de
route verlegd waarlangs de Nederlandse regering haar invioed kan doen gelden:
niet meer rechtstreeks in de vorm van eigen maatregelen maar via de EU (figuur
5.1). Juist vanwege de macht van de EU is het van het grootste belang dat het
kabinet een heldere en solide visie ontwikkelt op landbouw en ruimte. Alleen op
basis van zo'n visie — populair gezegd: van een goed en overtuigend verhaal — kan
Nederland inhoudelijk meedenken, meepraten en effectief invloed uitoefenen op
de Europese koers. Een nationale overheid die in Brussel uitsluitend opereert op
basis van belangenbehartiging namens de eigen sectoren, schiet uiteindelijk te
kort.
Internationaal gezien is het beleid voor de agrarische bedrijfstak en het rurale
domein immers niet alleen een zaak van economische belangen maar ook van
ideeén en ideologieén. In het zwaar aangezette Franse debat wordt de landbouw
gezien als een onvervreemdbaar element van de nationale identiteit. In Duitsland
hebben sociale theorieén over de betekenis van het rurale in de samenleving veel
invioed. Het Verenigd Koninkrijk kent een sterk ideologisch debat over stad en
land met een invloedrijke ‘countryside movement’ en hoog oplopende emoties over
bijvoorbeeld de vossenjacht.

De raad meent dat Nederland zich niet buiten deze gedachtewisseling en
ideeénstrijd kan plaatsen. Daar is ook geen reden voor: we kunnen waardevolle en
bruikbare inzichten inbrengen in de internationale discussie, bijvoorbeeld over het
besef van landschappelijke kunstmatigheid en de pragmatische constatering dat
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de landbouw ook andere diensten kan leveren dan alleen voedselproducten, zoals
de gewaardeerde aanblik van koeien in de weide. De overtuigingskracht neemt toe
naarmate het Nederlandse verhaal meer samenhang vertoont. Het optreden van
de landsregering in EU-verband, met oog voor Nederlandse belangen en vanuit
cultureel zelfbewustzijn, is naar de opvatting van de raad een onmisbaar element
van de systeemverantwoordelijkheid.

Dit is ook financieel van belang, gezien de ontwikkeling van het gemeenschappe-
lijk landbouwbeleid van de EU. Het budget, thans veertig miljard euro per jaar, zal
naar verwachting krimpen. Ook zal binnen het budget een verschuiving optreden:
minder geld voor de Eerste Pijler (prijs- en structuurbeleid voor de landbouw) en
meer voor de Tweede Pijler (rurale ontwikkeling). Ook al zal de groei van de
Tweede Pijler bescheiden zijn, toch is het plattelandsontwikkelingsprogramma
(POP) dat hiervan onderdeel uitmaakt, van groot belang voor met name de
provincies. Een landsregering die in Europees verband een overtuigend verhaal
houdt, verbetert daarmee tevens de condities voor provinciaal plattelandsbeleid.

Ook voor het ruimtelijk beleid acht de raad het raadzaam om de Brusselse

connectie expliciet te maken. Het ruimtelijk beleid behoort formeel niet tot de
bevoegdheden van de Europese Commissie maar op Europees niveau worden tal

208 Ruimtelijke Verkenningen 1999, ministerie van VROM, Den Haag



van sectorale beslissingen genomen met verstrekkende invloed op de nationale of
regionale ruimtelijke ordening. Naast het landbouwbeleid geldt dit bijvoorbeeld
voor de Europese verkeersinfrastructuur, het natuur- en milieubeleid en het water-
beheer. De nationale overheid moet zijn visie op het gewenste ruimtelijk beleid
dus uitdragen in de Europese beleidsarena en oog hebben voor al wat daar plaats-
vindt in de ruimtelijk relevante beleidssectoren.

b. Nazorg van een lange, intensieve bemoeienis

De rijksoverheid heeft zich lange tijd, vooral sinds de Tweede
Wereldoorlog, intensief met de landbouw bemoeid. De agrarische sector is daar-
door ingrijpend van gedaante veranderd en dat geldt ook voor het Nederlandse
landschap. De wijze waarop dat gebeurde en de rol van de overheid hierbij staan
nu fundamenteel ter discussie. De betekenis van ruimtelijke ordening en inrich-
ting voor de landbouw lijkt te zijn uitgewerkt; de verbetering van de externe
productieomstandigheden met ruimtelijke maatregelen is ten einde, en verdere
rendementswinst lijkt voortaan in de (bio)technologie te worden gevonden. De
eens zo levendige dialoog tussen de landbouw en de ruimtelijke ordening is daar-
mee vrijwel stilgevallen.
Dit wordt nog versterkt door de wens van de overheid om terug te treden; de
indruk ontstaat dat de overheid haar handen aftrekt van de landbouw, juist nu
deze in de hoek zit waar de klappen vallen, waar de neiging bestaat elkaar de put
in te praten en waar het zelfvertrouwen zienderogen afneemt. In het ruimtelijke
debat wordt de landbouw voornamelijk gezien als mogelijke grondleverancier
voor potentere grondgebruikers. In het milieudebat geldt hij als een chronisch
probleemgeval, dat zijn license to produce aan het verspelen is. Tegenover deze
(serieus te nemen) negatieve geluiden staat weinig positiefs; de landbouw ont-
vangt nauwelijks opbeurende signalen van de overheid.

De raad meent dat het Rijk een historische verantwoordelijkheid heeft
jegens de landbouw en het landschap. De rijksoverheid leidde de opbouw van het
landbouwsysteem van de afgelopen decennia en begeleidde de systematische
aanpassing van het landschap aan de agrarische productie. Deze systeemverant-
woordelijkheid avant la lettre geldt naar het inzicht van de raad ook nu het sys-
teem ingrijpend moet veranderen en in haar vertrouwde vorm gedeeltelijk wordt
ontmanteld. De rijksoverheid draagt verantwoordelijkheid voor het begeleiden van
de overgang of transitie, ook als dit een planning for decline moet inhouden. In
zekere zin gaat het hier om nazorg en om de beheerste afronding van een lange
periode van systematische en intensieve bemoeienis. De reconstructie van de

intensieve veehouderij ziet de raad wat dit betreft als een eerste stap.
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Het getuigt volgens de raad van wijs beleid om tevens historische ontwik-
kelingen te corrigeren die bij nader inzien minder gewenst of ronduit fout zijn
geweest, of te ver zijn doorgeschoten. De prijs voor het landbouwsysteem was in
een aantal opzichten verontrustend hoog: milieuvervuiling, waterproblematiek,
drastische afname van natuurwaarden en verregaande ontoegankelijkheid van het
landelijk gebied. Sommige ontwikkelingen zijn onomkeerbaar maar wat gecorri-
geerd kan worden, moet worden gecorrigeerd. De systeemverantwoordelijkheid
heeft hier de gedaante van ‘de boel netjes achterlaten’: achterstallige problemen
worden alsnog opgelost opdat de landbouw van de toekomst onder gunstiger
milieuomstandigheden kan opereren. De raad is zich er van bewust dat de
Nederlandse samenleving hier met een onverwachte ‘meerwerk-rekening’ wordt
geconfronteerd maar voor het op de toekomst dimensioneren van ons landbouw-
systeem is dit meerwerk onontkoombaar. De betreffende Europese richtlijnen
— Nitraatrichtlijn, Kaderrichtlijn Water — beschouwt de raad als strenge aanmoedi-
gingen hiertoe: zij dwingen ons ertoe om de historische schuld systematisch af
te betalen.

c. Het langetermijnbelang van de vruchtbare delta

Bij het zoeken naar een nieuwe functionele relatie tussen ruimtelijke orde-
ning en landbouw ziet de raad een belangrijke overweging in de ruimtelijke orde
zelf. De raad wijst op de zeldzame kwaliteit van de Noordwest-Europese delta,
waarvan Nederland het grootste deel uitmaakt; een kwaliteit die zo vanzelfspre-
kend lijkt dat dikwijls wordt vergeten haar te benoemen. Daarom stelt de raad hier
een panoramische blik voor over tijd en ruimte, waarmee tegelijkertijd de achter-
grond duidelijk wordt van de vele schermutselingen tussen agrarische en stede-
lijke belangen.

Wij leven in één van de circa veertig grote deltagebieden op aarde. Deze
delta kent landbouwgronden met een hoge natuurlijke bodemvruchtbaarheid en
een uitstekende vlakligging, waardoor ze uitermate geschikt zijn voor hoge agrari-
sche opbrengsten. Tegelijkertijd zijn dergelijke gebieden vanouds de centra van
handel en cultuur en in de huidige tijd het toneel van ongebreidelde verstedelij-
king. Daardoor ontstaat een probleem: de voedselproductie moet concurreren
met het huisvesten van de honderden miljoenen die in deze rijke gebieden willen
werken en wonen. Dit dilemma speelt in vrijwel alle grote deltagebieden.
Verstedelijking brengt op de korte termijn hogere grondprijzen op dan de land-
bouw die op zijn beurt zoekt naar nieuwe ontginningsmogelijkheden van andere
delen van de delta waarbij veel wetlands verloren gaan. Tegelijkertijd is duidelijk
dat de deltagebieden op lange termijn onmisbaar zijn voor de wereldvoedselvoor-



De vruchtbare delta

ziening, zowel voor wat betreft de landbouw als de visserij. Wetlands hebben de
functie van kraamkamer en de overgang tussen de zoete en de zoute wereld die
zo kenmerkend is voor delta’s levert de rijkste visgronden van de wereld op.
Bovendien is er een verantwoordelijkheid voor de mondiale energievoorziening.
Als de fossiele brandstoffen opraken, zal de levering van alternatieve energie
steeds belangrijker worden. Daarnaast kan de landbouw alternatieve grondstoffen
voor andere industrieén leveren (vezels bijvoorbeeld).

Het langetermijndoel van de ruimtelijke ordening in ons land is, zo meent de
raad, de drieledige puzzel op te lossen van de voortgaande verstedelijking, het
handhaven van de wetlandfuncties en zorg voor de beschikbaarheid van
voldoende goed land voor de voedselproductie en energieteelt. Kortom, de ruim-
telijke ordening staat voor het ontwikkelen van een benadering die geschikt is om
de verschillende actuele ruimteclaims af te wegen tegen het langetermijnperspec-
tief van de vruchtbare delta. Een nadere uitwerking van de lagenbenadering ligt
hier voor de hand.2®9

d. De regietaak van de overheid

De rijksoverheid kan onmogelijk strikt sectoraal werken: ingrepen die zij
vanuit één sectorale invalshoek doet, hebben vaak grote gevolgen op ander
gebied. Die neveneffecten zijn veelal goed te voorspellen en moeten dus in de
overwegingen worden meegenomen. Dat geldt ook voor maatregelen, op welk ter-
rein ook, die mede gevolgen hebben voor de landbouw. De belangrijkste sturings-
mogelijkheden van het Rijk voor de ontwikkeling van de landbouw zullen in de
toekomst vermoedelijk langs deze indirecte weg lopen. Met andere woorden: het
ruimtelijk beleid draait aan landbouwexogene knoppen en kan daarmee de condi-
ties voor de landbouw beinvloeden.

209 De lagenbenadering gaat uit van drie lagen: ondergrond (bodem, water), netwerken (infrastructuur)
en occupatie (grondgebruik). Zie ook Nota Ruimte, paragraaf 1.3.3
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Leidens laatste polder illustreert het dilemma tussen ‘groen’ en ‘rood’

De belangrijkste van deze knoppen zijn milieuregels, ruimtelijk kwaliteits-
beleid, grondmarktbeleid, beleid voor waterkwantiteit en waterkwaliteit, natuurbe-
leid, energiebeleid, netwerken en logistiek, de mate van verspreide verstedelijking,
beleid voor recreatie en toerisme en cultuurbeleid op het gebied van cultuurhisto-
rie, landschap en landschapbouw. Veelal gaat het om zaken waarvoor het Rijk
verregaande verantwoordelijkheden draagt, en al deze knoppen worden primair
bediend met het oog op de eigen beleidsdoelen. Maar ze hebben ook, ieder afzon-
derlijk en in combinatie, effecten voor de landbouw en het landelijk gebied. De
raad meent dat afstemming en fine tuning van deze landbouwexogene beleidsvel-
den het belangrijkste deels nog nationaal te bepalen beleidsinstrument is; niet om
de landbouw aan nog meer knellende regels te binden, maar om haar ontplooi-
ingskansen en een nieuwe, duurzamer basis te verschaffen.

De ruimtelijke ordening heeft hier naar het inzicht van de raad een ‘regietaak’. Zij
houdt het overzicht over alle knoppen en hun afzonderlijke en gezamenlijke uit-
werking. Hier ligt wel een verantwoordelijkheid voor het Rijk om betrokken par-
tijen goed te organiseren of het organiserend talent van partijen te vergroten.
Door de effecten op de land- en tuinbouw mee te wegen en kansen te identifi-
ceren — kortom, door de landbouw weer volwaardig en expliciet mee te nemen in
de ruimtelijke afwegingen — kan de ruimtelijke ordening tevens bijdragen aan het
doorbreken van de negatieve psychologische spiraal. Een herstel van het zelf-
vertrouwen is ook nodig om draagvlak onder de boeren en tuinders te verkrijgen
voor het doorvoeren van de maatregelen die nog in het vat zitten.

Samengevat: juist nu de (grondgebonden) landbouw in een onbestemde periode
is geraakt, is een overtuigend rijksbeleid op zijn plaats. Hoe lang deze periode
duurt, is niet met zekerheid te zeggen maar het is denkbaar dat de vraag naar
landbouwgrond in de loop van de komende twintig tot vijftig jaar weer zal aan-
trekken. Tot die tijd bestaat er een economische luwte in het landelijk gebied die



behalve zorgen ook kansen biedt. Deze periode moet worden benut om de land-
bouw en het landelijk gebied zodanig te veranderen dat zij weer geruime tijd
‘meekunnen’: vitaal in Europese context, bevrijd van een zwarte erfenis uit het ver-
leden, onder erkenning van de zeldzame waarde van de vruchtbare delta en met
intelligent gebruikmaken van een breed scala van directe en vooral indirecte
beleidsinstrumenten. De economische slapte biedt, met andere woorden, de kans

om een goede uitgangspositie te scheppen voor de rest van de 21° eeuw.

5.2.3 Doelen: basiskwaliteit, pluriformiteit, levend landschap

In het voorgaande is terloops al aan de orde geweest wat, naar de opvat-
ting van de raad, de doelen van het ruimtelijk rijksbeleid voor de landbouw en het
landelijk gebied zouden moeten zijn. Hier komen ze nader aan de orde.
De raad adviseert het kabinet om zich een houdbare en pluriforme landbouw ten
doel te stellen evenals een landschap met een nieuwe maatschappelijke betekenis.
Dit houdt in dat het Rijk de ruimtelijke voorwaarden biedt om ook op lange ter-
mijn een professionele landbouwuitoefening in ons deltagebied mogelijk te
maken. In de nieuwe ruimtelijke orde van het landelijk gebied moeten naast land-
bouw ook andere belangrijke maatschappelijke doelen hun plaats krijgen, zoals
een op orde gebracht watersysteem, de ecologische hoofdstructuur, een betere
milieukwaliteit en ruimere mogelijkheden voor toerisme en recreatie.
Deze visie van de rijksoverheid moet worden uitgewerkt in samenwerking met de
betrokken maatschappelijke partijen. Of de visie kan worden gerealiseerd, hangt
vooral af van de ruimte die de Europese Unie hiertoe biedt. Het is daarom van
belang dat de Nederlandse regering zich in EU-verband inspant voor het garande-
ren van voldoende bewegingsruimte.
De raad onderscheidt drie doelen.

a. Basiskwaliteit

In de eerste plaats adviseert de raad om de ‘basiskwaliteit’ te verhogen
door goede productieomstandigheden voor de landbouw te koppelen aan hoge
milieueisen en het herstellen van fouten uit het verleden, zodat een duurzaam
houdbare landbouw van een hoge kwaliteit kan ontstaan.

In de Nota Ruimte introduceert het kabinet een generieke basiskwaliteit
voor heel Nederland. De uitwerking van dit kwaliteitsbegrip biedt, naar het oor-
deel van de raad, nu nog onvoldoende garantie voor ruimtelijke kwaliteit. De raad
stelt daarom voor deze basiskwaliteit te verzwaren met behulp van het milieu-
beleid. Kwaliteitsverbetering had in de afgelopen halve eeuw vooral betrekking op
de verbetering van de externe productieomstandigheden voor de landbouw. In de
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komende periode zal het zwaartepunt vermoedelijk liggen op de nu nog gespan-
nen relatie tussen milieukwaliteit en landbouw. Er zijn forse inspanningen vereist
om de eenzijdige en te ver doorgeschoten optimalisatie te redresseren en in een
duurzaam evenwicht de gevolgen van de landbouwrevolutie te verzachten.

Een belangrijke voorwaarde hiervoor is de opstelling van de Europese Commissie.
De raad hoopt dat de Europese Commissie Nederland toestemming verleent om
een geleidelijke transitie naar een duurzame landbouw in te zetten, die langs de
weg van het milieubeleid zal verlopen en die enkele decennia kan duren.
Nederland zou dan de implementatie van de richtlijnen voor bodem- en water-
kwaliteit moeten combineren met het streven om de agrarische gebieden in pro-
ductie te houden. Of de Europese Commissie dit zal toestaan, is op dit moment
niet zeker. Er moet rekening worden gehouden met een zero tolerance-houding bij
de Europese Commissie, ofwel een onverkort handhaven van de afgesproken
milieurichtlijnen. In dat geval zal het de boeren in een aantal gebieden niet lukken
om aan de milieueisen te voldoen en tevens een rendabel bedrijf te voeren. De
ruimtelijke ordening moet dan anticiperen op een toekomst met ‘land zonder
landbouw’.

Vooral in de zandgebieden en de veengebieden zal de zogeheten milieu-
gebruiksruimte afnemen. De landbouw zal hier hoe dan ook van aard en intensi-
teit veranderen. Dit biedt naast bedreigingen ook kansen en aangrijpingspunten
voor een transitie naar een hogere basiskwaliteit. De ruimtelijk meest interessante
frontlinies zijn hier de verbetering van de waterkwaliteit (Nitraatrichtlijn,
Kaderrichtlijn Water) en de luchtkwaliteit (mede in relatie met nabije natuur-
functies) en vermindering van de hoeveelheid bodemontsmettings- en gewas-
beschermingsmiddelen en van de lichtvervuiling (glastuinbouw).

De verbetering van de basiskwaliteit kan op elk van deze onderwerpen
afzonderlijk plaatsvinden, maar een meer gecoérdineerde aanpak kan tot een gro-
ter rendement leiden. Dit vergt een vorm van transitiemanagement. Ruimtelijk
beleid kan hieraan bijdragen door te bevorderen dat de juiste productietakken op
plekken met een goede milieugebruiksruimte terechtkomen. De relatie tussen
grondgebruik en ondergrond moet worden hersteld; de zogeheten lagenbenade-
ring wijst daarin de weg.

Dit transitiemanagement voor de landbouw kwam eerder aan de orde in het
raadsadvies ‘Milieu en economie’.?'° De raad deed daarin de aanbeveling een ver-
binding te leggen tussen de ‘werkvloer’ waar het veranderingsproces daadwerke-

210 VROM-raad, Milieu en Economie; ontkoppeling door innovatie, Den Haag, 12-2002, advies 036



lijk gestalte krijgt (op bedrijfs-, cobperatie- en gebiedsniveau) en het strategisch
niveau van de beleidsontwikkeling (gecoérdineerd door de minister van LNV).

De raad adviseert in dit transitieproces de ruimtelijke component nadrukkelijk te
betrekken.

De diversiteit en pluriformiteit van bedrijfsstijlen is in de ogen van de raad een
rijke voedingsbodem voor de transitie naar een duurzame landbouw. Er gaat een
inspirerende en mobiliserende werking uit van deze concrete en vaak rivaliserende
visies en perspectieven. Het dient aanbeveling om vernieuwers actief te betrekken
bij de transitie van de gehele sector.

Transitiemanagement?'’
Door middel van transitiemanagement kan sturing worden gegeven aan het
langdurige transformatieproces dat zich afspeelt in het landelijk gebied en
kan omgegaan worden met de onzekerheden en complexiteit van de opgaven
die de landbouw en het landelijk gebied te wachten staan. Hierbij zijn vele
actoren en sectoren betrokken die athankelijk zijn van elkaar maar kunnen
verschillen in visies, belangen, macht, kennis en capaciteiten. De complexiteit
maakt het proces grillig, moeilijk beheersbaar en onzeker. De sturingspreten-
ties zijn dan ook bescheiden. Bovendien wordt uitgegaan van een tijdshorizon
van dertig tot vijftig jaar, waarin via een maatschappelijk transformatieproces
tot meer duurzame productie- en consumptiepatronen wordt gekomen.
In het transitieproces vormen integrale lange termijn kwaliteitsbeelden de
leidraad voor korte-termijn-beleid. De inspirerende werking gaat uit van con-
crete visies waarmee deze kwaliteitsbeelden kunnen worden gerealiseerd.
Transitiemanagement gaat uit van participatieve en interactieve beleidsont-
wikkeling. Dat is van belang omdat de actoren van elkaar athankelijk zijn.
Stapsgewijs — zonder grote risico’s op destabilisatie — wordt meer inzicht in
de complexiteit verkregen. Een breed scala aan mogelijke oplossingsrichtin-
gen wordt verkend waardoor de kans op aantrekkelijke vernieuwingen wordt
vergroot.
Transitiemanagement gaat uit van een cyclisch proces. Een cyclus bestaat uit:
1) het inrichten van een transitie-arena;
2) het ontwikkelen van een transitieagenda (langetermijnvisie, doelstellingen,
actiepunten, projecten en instrumenten);
3) het uitvoeren van transitieprojecten;

4) het monitoren en evalueren van het transitieproces.

211 Prof.drir. Jan Rotmans, Transitiemanagement, sleutel voor een duurzame samenleving, 2003
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Diverse actoren vervullen een rol bij het transitiemanagement. De overheid
dient de leiding te nemen aangezien publieke belangen in het geding zijn.

De overheid heeft daarbij zowel een inhoudelijke als een procesmatige taak.
Burgers en consumenten bepalen de culturele context waarbinnen de transitie
zich moet voltrekken en ook de ‘sense of urgency’ die aan bepaalde proble-
men wordt toegekend.

Maatschappelijke organisaties zijn te beschouwen als georganiseerde burgers.
Net als burgers kunnen ze de transitie in belangrijke mate vorm geven. Het
bedrijfsleven heeft de sleutel in handen om daadwerkelijke veranderingen
door te voeren. Uiteindelijk zullen zij de diensten, producten en productiesys-
temen die passen bij een duurzamer productie- en consumptiepatroon, daad-
werkelijk moeten produceren en op de markt brengen. Kennisinstellingen
spelen een belangrijke rol in het transitieproces. Voor het ontwikkelen van
nieuwe producten, systemen en diensten is het van belang dat kennisinstel-

lingen veel actiever gaan samenwerken met het bedrijfsleven.

b. Pluriformiteit

Er bestaan meerdere opvattingen of verhalen over hoe de landbouw in
Nederland zich kan of moet ontwikkelen. Hoofdstuk 4 bood hiervan een goede
indruk; de vele verhalen zijn daar gegroepeerd onder de kopjes ‘groot’, ‘breed’,
‘schoon’ en ‘slim’. Zij kunnen voor een deel naast elkaar bestaan, soms overlap-
pen of versterken ze elkaar en elders botsen ze of sluiten ze elkaar uit.
Het is, aldus de raad, géén overheidszaak om één van deze koersen als de enig
wenselijke te kiezen. De terughoudendheid die het Rijk voor zichzelf wenst, komt
hier tot uitdrukking. Binnen de gestelde voorwaarden en met inachtneming van
de basiskwaliteit is iedere koers de rijksoverheid in beginsel even lief. Sterker nog:
de raad meent dat de overheid de pluriformiteit binnen de landbouw moet
omarmen en als een waarde in zichzelf moet zien. Niet de overheid maar het
krachtenspel van producenten en consumenten zal bepalen welke koersen de
meeste perspectieven bieden.
Dat geldt niet alleen voor de verhalen maar ook voor de praktijk waarop zij betrek-
king hebben. Elk van de visies in hoofdstuk 4 heeft een pendant in de praktijk, in
de vorm van bedrijven of bedrijfscombinaties met een specifieke oriéntatie, orga-
nisatie en investeringspatroon. In de toekomst zullen naar verwachting brede,
grote en schone bedrijven naast elkaar voorkomen, in verschillende combinaties
en gradaties van grond-, kennis- en kapitaalsintensiteit.

De raad waardeert deze pluriformiteit als een teken van vitaliteit. Het is de
vrucht van de interactie tussen een levendig, ook maatschappelijk debat over de
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landbouw, een toonaangevende kennisinfrastructuur en een populatie van goed
opgeleide agrariérs. Hierin toont zich de rijkdom van het Nederlandse landbouw-
palet met zijn differentiatie van niches die elk op hun eigen wijze een optimali-
satie van hun economische, milieutechnische en maatschappelijke performance
proberen te bereiken. Het is de overtuiging van de raad dat uit de verscheidenheid
van bedrijfsstijlen en niches ook in de toekomst nieuwe perspectieven voor de
Nederlandse landbouw zullen voortkomen.

De overheid zou er, naar de mening van de raad, onverstandig aan doen binnen
dit palet een dominante of meest gewenste koers of bedrijfsstijl aan te wijzen.
Zo'n dirigistisch overheidsbeleid behoort tot het verleden. De overheid moet
veeleer mikken op het koesteren en bevorderen van deze rijke pluriformiteit,
uiteraard met inachtneming van de basiskwaliteitseisen die hiervoor aan de orde
waren. Op deze manier kan de rijksoverheid haar systeemverantwoordelijkheid
vormgeven zonder onnodig in de bedrijfsvoering in te grijpen.

De raad adviseert experimenten op bedrijfs-, codperatie of regioniveau ruimhartig
te ondersteunen met een flink budget voor voorbeeldprojecten.

c. Levend landschap

Het ruimtelijk bedrijf zou zich tevens ten doel moeten stellen deze ver-
anderingsprocessen, of die nu worden ingezet door overheidsbeleid of worden
veroorzaakt door ‘autonome’ processen, zodanig te trachten te begeleiden dat
ook het eindresultaat weer landschappelijke kwaliteit oplevert. Behoud en ontwik-
keling kunnen daarin hand in hand gaan. Landschappen zijn per definitie altijd in
verandering. Het Nederlandse cultuurlandschap is het meer dan waard om ook in
zijn nieuwe ‘avonturen’ aandacht van de overheid te krijgen. Een liefdevolle bege-
leiding van ruimtelijke transformaties of van de ruimtelijke gevolgen van de
milieutransitie hoeft naar het oordeel van de raad niet automatisch en altijd tot
zware overheidsbemoeienis te leiden. Goed gedoseerde aandacht op de juiste
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momenten en gericht op de juiste actoren zal veelal een wereld van verschil kun-
nen maken, indachtig de constatering dat ruimtelijke kwaliteit weliswaar moeilijk
meetbaar te maken is maar dat de vijanden van ruimtelijke kwaliteit haarscherp
kunnen worden benoemd: onverschilligheid en liefdeloosheid.

Een levend cultuurlandschap komt tot stand door een goede mengverhou-
ding tussen drie factoren: aandacht voor economisch functioneren, een solide
ecologische constructie van de verschillende vormen van ruimtegebruik, en het
zichtbaar maken van de culturele inzet bij de veranderingen. Bovenal moet deze
drieslag resulteren in een aantrekkelijke omgeving voor hen die er leven en wer-
ken.

Werken aan een levend landschap is werken met levend ‘materiaal’, levende
natuurlijke processen en levende sociale processen. Het gaat bij het landschaps-
doel niet alleen om de ruimtelijke structuren (het plaatje), maar ook om het
benoemen en gebruiken van processen die het landschap vormen. Er is in dat
opzicht een direct verband tussen een levend landschap en een leefbaar platte-
land en derhalve ook met het brede plattelandsbeleid.

Het handhaven van de differentiatie in landschappen of het weer maken van ver-
schillen in identiteit, daar waar deze is verbleekt, zou hierbij de specifieke inzet
van de rijksoverheid kunnen zijn. Ze kan hierbij inspelen op de eigenschappen
van de verschillende grondsoorten in ons land. Deze hebben bijvoorbeeld een
zeer verschillende milieugebruiksruimte, die bepalend is voor de agrarische
gebruiksmogelijkheden. Daarnaast kent het Nederlandse landschap vele ‘gedwon-
gen’ gemeenschappelijkheden die het resultaat zijn van de ontginningsgeschiede-
nis en de strijd tegen het water. Zo maken de ontwateringafspraken het moeilijk
tot onmogelijk voor een individuele boer om iets heel anders te doen dan zijn
buren. Hier zou ruimtelijke inrichting de gemeenschappelijkheid kunnen benutten
of juist flexibiliteit voor verschillen in bedrijfsstijlen kunnen vergroten.

De ruimtelijke ordening moet dit landschapsdoel inzetten als ‘onthaas-
tende’ tegenhanger van vluchtige maatschappelijke en economische processen.
Landschap refereert aan de langzame processen van de ondergrond, de gecumu-
leerde ontginnings- en occupatiegeschiedenis, en de onontkoombare, bijna tijd-
loze not.dot.com-factoren van de geografie.

Het zwaartepunt in het ruimtelijk beleid voor het landelijk gebied ligt, in de
visie van de raad, op het regionale schaalniveau. De Nota Ruimte en de nieuwe
Wet op de Ruimtelijke Ordening bieden provincies en gemeentes in beginsel
goede mogelijkheden om hun taken waar te maken. Op regionaal niveau bestaat
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nog wel een gat tussen provincie en gemeente. Het regionale plan is een onmis-
bare schakel tussen provinciale structuurvisie en gemeentelijk plan, zo meent de
raad.

5.2.4 Drie gradaties van beleid
Op basis van de hier genoemde grondslagen en doelen adviseert de raad
een landbouw- en landschapsbeleid dat verschillende beleidsintensiteiten of
beleidsattitudes kent. De Nota Ruimte onderscheidt, zoals gezegd, de globale sys- 217
teemverantwoordelijkheid van het Rijk en de verdergaande eind- of resultaatver-
antwoordelijkheid voor specifieke onderwerpen. De raad heeft er reeds op gewe-
zen dat deze terminologie, hoewel in beginsel bruikbaar, ook in de nota zelf
slechts beperkt wordt gebruikt. Daarom wil de raad hierbij, in de geest van de
Nota Ruimte maar niet naar de letter, drie gradaties onderscheiden: voorwaarden-
scheppend, begeleidend en interveniérend beleid.

a. Voorwaardenscheppend beleid

De overheid kan met een scala aan maatregelen de voorwaarden scheppen
voor innovatie, toegankelijkheid, functieverbetering, diversiteit en investeringsstro-
men in de landbouw en het landelijk gebied. De opstelling van de Nederlandse
regering in EU-verband is een voorbeeld van voorwaardenscheppend beleid.
Daarnaast gaat het vaak om een slimme afstemming van ‘landbouwexogene’
maatregelen die vanuit andere invalshoeken toch moeten worden genomen.
Dergelijke maatregelen met een indirecte werking passen bij een terughoudende
overheid die zoveel mogelijk initiatieven van onderop wil aanmoedigen.
Veel van de concrete aanbevelingen die de raad in de volgende paragrafen zal
doen, zijn van dit type. De raad beperkt zich daarbij tot aanbevelingen voor voor-
waardenscheppend beleid met een duidelijke ruimtelijke component.
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b. Begeleidend beleid

Het ruimtelijk rijksbeleid zorgt voor een begeleiding — zelfs een liefdevolle
begeleiding — van transformatieprocessen van het landschap die het gevolg zijn
van de veranderingen in de landbouw. Dat gebeurde in het verleden bijvoorbeeld
met de inzet van landschapskundigen bij ruilverkavelingen,?'? en deze traditie ver-
dient een eigentijdse variant in de vorm van een lichtvoetig landschapsbeleid.?'3
Ook dit is een terughoudende en faciliterende beleidsvorm, zij het actiever dan bij
voorwaardenscheppend beleid het geval is.
Ook dit beleidstype is ruim vertegenwoordigd onder de concrete aanbevelingen in
de volgende paragrafen.

c. Interveniérend beleid

Met voorwaarden scheppen en liefdevol begeleiden kan het leeuwendeel
van het ruimtelijk beleid voor een goed functionerend landelijk gebied en een
duurzame landbouw worden getypeerd. Op enkele punten moet de overheid ech-
ter actief interveniéren, zo meent de raad. Dit is noodzakelijk daar waar ruimte-
lijke langetermijndoelen niet door de markt kunnen worden ingevuld of zelfs uit
het zicht dreigen te raken en in het geval dat marktprocessen ruimtelijk moeten
worden ondersteund.
Actief interveniéren is beleid tegen de stroom van een zuinige overheid in. Dit
type kan daarom slechts betrekking hebben op de meest belangrijke en urgente
ordenings- en inrichtingsvraagstukken, die in het landelijk gebied moeten worden
opgelost. De raad meent dat hiervoor één vraagstuk in aanmerking komt, name-
lijk de herziening van het watersysteem. Strikt genomen gaat het overigens om
twee kwesties, waterkwantiteit en waterkwaliteit.
Het watersysteem stelt urgente landbouwexogene vragen van het meest funda-
mentele soort in een laaggelegen deltagebied als het onze. De oplossing zal in
hoge mate de ontwikkelingsrichting en -ruimte voor de landbouw en het land-
schap beinvloeden en biedt ook mogelijkheden voor liefdevolle begeleiding van
landschappelijke transformaties. Al met al betreft het, naar het oordeel van de
raad, een opgave van de buitencategorie, die in paragraaf 5.4.6 zal worden
behandeld.

212 Zie paragraaf r.3.

213 Zie bijvoorbeeld Dirk Sijmons, Rik Herngreen, Fred Feddes, Lusthof Den Haag, Een reisgids voor
ontwikkelingsgericht landschapsbeleid, Een rapport in opdracht van het ministerie van LNV,
Directie Natuurbeleid, Utrecht, 04-2003



5.3 Ruimtelijke ordening en de pluriforme landbouw

5.3.1 Inleiding

De agrarische sector kent een bijzondere relatie tussen haar economische
gewicht en de omvang van het gebruikte grondareaal, zo werd duidelijk in de
hoofdstukken 2 en 3. Deze relatie is niet gelijkmatig: sommige hectares leveren
een veel groter economisch rendement dan andere hectares. Zo heeft een hectare
gras of snijmais een potentieel saldo van minder dan duizend euro per jaar, terwijl
dit voor wintergroenten kan oplopen tot 7000 euro en voor boomteelt zelfs tot
35.000 euro.2'4 De casus van de koe en de wei in hoofdstuk 1 illustreert hoe deze
ontkoppeling van ruimtelijke omvang en economisch rendement zich nog ver-
scherpt.
Voor de ruimtelijke ordening roept dit de vraag op hoe het beleid voor ‘de’ land-
bouw en haar domein kan worden gestructureerd. Ligt de nadruk op ruimtelijk-
economisch beleid waarin krachtige sectoren worden gefaciliteerd en wellicht
zwakke sectoren ondersteund? Of ligt de nadruk op landschapsbeleid waarin tal
van actoren (waaronder de landbouw) de mogelijkheden krijgen om verder te
bouwen aan een levend cultuurlandschap? Kortom: is de invalshoek het rende-
ment of het areaal?
Zonder een definitief antwoord te pretenderen, wil de raad deze vraag tot leidraad
maken bij het formuleren van concrete aanbevelingen. In deze paragraaf wordt de
ruimtelijk-economische invalshoek gekozen, in paragraaf 5.4 de landschappelijke
invalshoek. Uiteraard snijden deze blikrichtingen elkaar. Sommige aanbevelingen
zullen dan ook in beide paragrafen aan bod komen.

De VROM-raad benadrukt dat hij geen alomvattend advies voor de agrari-
sche sector wil of kan geven. Het advies richt zich vooral op ruimtelijke aspecten,
met soms een kort uitstapje buiten dit primaire werkterrein van de raad.

In ruimtelijk-economisch perspectief ziet het meest vitale deel van de primaire
landbouw eruit als een geavanceerde bedrijfstak die sterker afhankelijk is van
infrastructuurnetwerken dan van de grond. De intensieve sectoren kunnen vol-
staan met een relatief klein oppervlak dat niet veel groter is dan een kloek indus-
trie- of havengebied. Ruimtelijk beleid bestaat in dat geval meer uit locatiebeleid
(waar vindt de activiteit plaats en onder welke omstandigheden) dan areaalbeleid
(hoeveel ruimte neemt ze in). Er zijn uitzonderingen: voor sommige rendabele
akkerbouwteelten is een fors areaal noodzakelijk. Maar ook daar zit rek in de mate
van grondgebondenheid: verplaatsing van het ene deel van het land naar het

214 Zie tabel 2.4 in paragraaf 2.2.3.
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andere is niet ondenkbaar.

De raad vermoedt dat alleen de meest innovatieve bedrijfstakken op den
duur onder de Nederlandse omstandigheden een toekomstperspectief hebben.
Het toekomstperspectief kan gericht zijn op productie van agrarische voedings-
en handelsgewassen of op commerciéle en publieke dienstverlening. De dienst-
verlenende activiteiten, die in hoofdstuk 4 globaal onder ‘breed’ zijn samengevat,
hebben een sterke band met de belevingswaarde en het beheer van het landschap
en komen daarom hoofdzakelijk in de volgende paragraaf (5.4) aan de orde.

Hier ligt het accent op de bedrijven die, in de termen van hoofdstuk 4, een ‘grote’
en/of ‘slimme’ koers varen. De raad adviseert om de ontwikkeling van deze bedrij-
ven te stimuleren door ruimte te bieden aan grootschalige grondgebonden teelten
(paragraaf 5.3.2) en een trefzeker locatiebeleid te voeren voor de kennis- en kapi-
taalsintensieve teelten (paragraaf 5.3.3). Hierbij moet ook het grondbeleid worden
betrokken (paragraaf 5.3.4), terwijl behoud van de toonaangevende positie in de
wereld tevens investeringen vergt in de kennisinfrastructuur (paragraaf 5.3.5).2'

5.3.2 Ruimte voor grootschalige grondgebonden teelten

Hoewel een groot deel van de grondgebonden land- en tuinbouw econo-
misch onder druk staat, zijn voor een aantal teelten de perspectieven ook voor de
langere termijn gunstig. Dan moet wel aan een aantal voorwaarden voor basis-
kwaliteit (paragraaf 5.2.3) zijn voldaan: een goede bodemgesteldheid, goede
milieukundige condities, dito cultuurtechnische omstandigheden (waterbeheer-
sing, verkaveling, ontsluiting, kavelgrootte), een aanvaardbare grondprijs en
mogelijkheden tot schaalvergroting.
Aan deze voorwaarden voldoen vooral de zeekleigronden in Noord-Nederland,
Flevoland en Zuidwest-Nederland, en ook de Veenkolonién. Zij liggen in gebieden
met een relatief lage stedelijke druk, de zogenoemde onderdrukgebieden.?'®

Op de kleigronden bevinden zich nu al relatief grote bedrijven met een
gunstig toekomstperspectief. Een verdere schaalvergroting ligt in de lijn der ver-
wachting. Grootschalige veehouderijbedrijven uit andere delen van het land kun-
nen zich hier inkopen, mede dankzij de relatief lage grondprijzen.2'7 Ook kan een
nieuwe regionale menging van akkerbouw en melkveehouderij ontstaan: akker-

215 Ook de aanpassingen aan het watersysteem zijn medebepalend, zie hiervoor paragraaf 5.4.6

216 Wel neemt de stedelijke druk op Zeeland vanuit de omliggende stedelijke regio’s (Randstad,
Brabant, Vlaanderen) langzaam maar zeker toe.

217 Indien de grondprijzen te hoog zijn, wordt dit proces vertraagd. De boeren, die hun bedrijf willen
beéindigen wachten met verkopen in de hoop op betere tijden. Uiteindelijk zullen zij toch tot ver-
koop overgaan, desnoods tegen een lagere prijs.



bouwbedrijven gaan een symbiose met melkveehouderijen aan en leveren het vee-
voeder en verwerken de mest. Het melkveebedrijf zal een forse schaalvergroting
ondergaan, maar dat hoeft niet altijd in de bedrijfsoppervlakte tot uiting te
komen. De benodigde grond voor het produceren van veevoer kan in handen van
akkerbouwers blijven. De schaalvergroting uit zich wel in de omvang van de vee-
stapel. Deze ligt tegenwoordig meestal in de orde van tientallen en honderden
stuks grootvee, in de nabije toekomst moet aan duizenden stuks grootvee per
bedrijf gedacht gaan worden. Dat betekent ook dat het gezinsbedrijf plaatsmaakt
voor een bedrijf met naast de ondernemer(s) meerdere werknemers; mogelijk ont-
staan ook co6peraties (maatschappen).

Dit ontwikkelingsperspectief is gunstig voor agrarische ondernemers die kiezen
voor ‘groot’, mogelijk in combinatie met ‘schoon’.

5.3.3 Trefzekere locaties voor intensieve teelten

De kennis- en kapitaalintensieve teelten leveren negentig procent van de
totale agrarische exportwaarde op vijf tot tien procent van het landbouwareaal.
Het gaat daarbij concreet om de glastuinbouw, de bollenteelt, embryoteelten, de
boomteelt, de pootaardappelen en de vollegrondsgroenteteelt. De primaire teelten
zijn niet los te zien van het bijbehorende verwerkingssysteem en de kenniscompo-
nent, waaronder Wageningen Universiteit en Researchcentrum.
Het kabinet heeft in de Nota Ruimte in dit verband het begrip greenports inge-
voerd. Nederland is marktleider in een aantal niches in de wereldhandel, waaron-
der de genoemde agrarische sectoren. Deze teelten zijn de basis voor een kennis-
intensieve agribusiness en concentreren zich in een beperkt aantal locaties van
nationaal belang: de greenports. Hun verdere ontwikkeling hangt nauw samen
met de ontwikkeling van de mainports wat betreft economische innovatie en
bereikbaarheid. Het kabinet zal de ruimtelijk-economische ontwikkeling en econo-
mische groei van de mainports en de greenports bevorderen.

In de Nota Ruimte benoemt het kabinet vijf greenports.2'® Drie hiervan zijn
centra van glastuinbouw: het Zuid-Hollands Glasdistrict (Westland en Oostland),
Aalsmeer en omstreken en Venlo. Daarnaast noemt het kabinet de Bollenstreek
(bloembollenteelt) en Boskoop (pot- en containerteelt/sierboomteelt).

De raad ondersteunt dit beleid maar adviseert wel om in goed overleg met de
sectoren de levensvatbaarheid van de landbouwontwikkelingsgebieden en de
greenports nader te analyseren en per gebied strategieén te ontwikkelen. Daarbij
is een realistische kijk op de mogelijkheden van verplaatsing gewenst: het moet

218 Het betreft een selectie uit de Landbouwontwikkelingsgebieden (LOG’s) uit de Agenda Vitaal
Platteland
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De Bollenstreek is een ‘greenport’

‘uitkunnen’ en concentraties van bedrijvigheid moeten ook maatschappelijk aan-
vaard worden in de lokale gemeenschap. Maatwerk onder regie van de provincie
kan betekenen dat clustering van bedrijven zal plaatsvinden op een groter aantal
locaties, dan nu genoemd in de Nota Ruimte. Het kabinet biedt de provincies
overigens ook de mogelijkheid om zelf regionale landbouwontwikkelingsgebieden
aan te wijzen.

In het algemeen wijst de raad erop dat het knelpunt bij deze teelten niet
zozeer de omvang van het areaal is als wel de locatie. De problemen en wensen
die uit de vorige hoofdstukken duidelijk werden, betreffen zaken als ruimtelijke
situering, bereikbaarheid (voor met name wegtransport maar zo mogelijk ook
voor watertransport) en logistieke regie. Deze teelten zijn veelal athankelijk van de
nabijheid van grote steden voor de arbeidsvoorziening. Tegelijkertijd verdringen
zij de grondgebonden landbouw en het daarmee verbonden arcadische landschap
rond de steden. Hier ligt een ontwerp- en inrichtingsopgave die de individuele
steden te boven gaat (paragraaf 5.4).

De raad meent dat de glastuinbouw zoveel mogelijk moeten worden geconcen-
treerd op een wijze die past binnen uitgekiende logistieke concepten. Voor de
intensieve veehouderij past concentratie op industrieterreinen die zijn aangeslo-
ten op netwerken met optimale aan- en afvoersystemen. De tijd van toevallige
onsamenhangende ontwikkelingen is voorbij.

Binnen de intensieve teelten neemt de bollenteelt een speciale plaats in.
Deze teelt levert een aantrekkelijk ruimtelijk beeld op, een beeld dat internationaal
beroemd is. Met name gebieden voor permanente teelt kunnen gerekend worden
tot het Internationale landschap (paragraaf 5.5.2). De intensiteit van de teelt, die
toch in de vollegrond plaatsvindt, brengt echter ook milieuproblemen met zich



mee. De raad onderschrijft het belang van concentratie van de permanente teelt in
een beperkt aantal gebieden,?'9 zoals geformuleerd in de Nota Ruimte en de
Agenda Vitaal Platteland, gekoppeld aan verdunning van de teelt in deze gebieden,
zodat de milieudruk verminderd wordt. De inrichting van de concentratiegebieden
moet met zorg gebeuren, zodat bovendien een goed toeristisch product ontstaat.

Voor bepaalde intensieve teelten is de kwaliteit van bodem en water nog
een belangrijke vestigingsfactor. Het is de vraag of alle bestaande combinaties van
plaats en teelt blijvend kunnen worden gegarandeerd, gezien de toekomst van het
waterbeheer. Zo is de boomteelt athankelijk van zoet grondwater, dat de overheid
in bepaalde gebieden in West-Nederland op langere termijn wellicht niet meer wil
leveren, indien de hydrologische omstandigheden verslechteren. Afstemming van
de wensen van overheid en bedrijfsleven is volgens de raad een noodzakelijk
agendapunt.

5.3.4 Grondbeleid

De raad constateert dat de grondprijzen een invloedrijke factor zijn voor de
toekomst van de landbouw. De grondprijzen in Nederland zijn momenteel hoog,
met een regionale differentiatie: hoger in of bij stedelijk gebied, lager in meer
perifeer gelegen regio’s. De raad heeft niet de illusie dat hierin verandering kan
worden aangebracht en aanvaardt de regiospecifieke grondprijsverdeling als feit
voor de lange termijn.
De grondprijzen in het stedelijke landschap zijn te hoog om een redelijk rende-
ment op te brengen voor grondgebonden teelten. Bij de huidige grondprijs is het
starten van een nieuw bedrijf hier geen economisch rendabele investering. De
grondgebonden landbouw wordt verdrongen door kapitaalkrachtiger functies.
Dit leidt tot versnippering en verrommeling van het gewaardeerde agrarische
decor nabij de steden.
Voor de continuiteit van de grondgebonden landbouw is een substantiéle daling
van de grondprijzen een belangrijke voorwaarde. Lagere prijzen kunnen ontstaan
door het verminderen van de vraag vanuit de landbouw ten opzichte van het aan-
bod, maar ook door een afnemende optiewaarde (paragraaf 3.3.2), die gerelateerd
is aan de kans dat agrarische grond een ‘rode’ bestemming krijgt. Die kans wordt
beinvloed door de markt maar ook door gericht ruimtelijk beleid: door voor lan-
gere tijd planologische zekerheid te bieden over de bestemming van agrarische
grond wordt het speculeren op bouwmogelijkheden enigermate getemperd.

219 Greenport Bollenstreek en de LOG’s Kennemerland, Noordelijk Zandgebied en Hollandse
Bloementuin.
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De raad pleit voor duidelijk beleid ten aanzien van ‘rood en groen’ in streek- en
bestemmingsplannen voor langere termijn.

5.3.5 Kennisinfrastructuur

Het ministerie van LNV heeft een lange traditie van steun aan de kennis-
infrastructuur voor landbouw en landelijk gebied. Via de zogeheten OVO-driehoek
van onderzoek, voorlichting en onderwijs moet de relevante kennis snel en toe-
passingsgericht bij de eindgebruikers (de agrariérs) terechtkomen, terwijl
andersom de eindgebruiker vragen kan inbrengen bij de onderzoeksinstellingen.
Zo is een innovatieve landbouwsector ontstaan die zonder overdrijving de
Nederlandse Silicon Valley kan worden genoemd. De cluster van Wageningen UR
en verwante instituten heeft zijn onderzoeksveld sterk verbreed, zowel internatio-
naal als nationaal en doet nu onderzoek naar vrijwel alle onderwerpen die gerela-
teerd zijn aan landbouw, platteland, voedsel en gezondheid. Ook voor de toe-
komst is innovatie van groot belang om de uitdagingen die er liggen op het
economische vlak (liberalisatie), maar ook op het gebied van milieu en water, suc-
cesvol het hoofd te bieden.

De raad onderkent de nationale strategische rol en de internationale sta-
tuur van deze Wageningencluster. De raad adviseert deze cluster de status te ver-
lenen van brainport, zoals dat in de Nota Ruimte reeds is gebeurd met Eindhoven
en omgeving. Het predikaat zou niet alleen het complex in Wageningen moeten
betreffen, maar ook de ‘dependance’ ervan in Flevoland, het Kennislandgoed
Flevoland tussen Lelystad en Dronten.

De ruimtelijke ordening zou volgens de raad moeten bijdragen aan het inlopen
van de achterstand die Nederland heeft opgelopen in de experimenteermogelijk-
heden met genetisch gemanipuleerde planten en dieren. Zowel voor laboratoria
met een C-status als de proefvelden zouden de planologische en milieuprocedu-
res moeten worden versneld. Ook moet onderzocht worden of het aanwijzen van
gentech vrije gebieden effectief kan geschieden.

Voorts adviseert de raad de minister van LNV om opdrachten voor onderzoek en
experimenten evenwichtiger te verdelen over de verschillende koersen of niches
(‘breed’, ‘groot’, ‘schoon’ en ‘slim’) in alle gradaties. Er mag geen ongelijke strijd
ontstaan op basis van ongelijke toegang tot de factor kennis.



5.4 Ruimtelijke ordening en een levend landschap

5.4.1 Inleiding

Zoals in de vorige paragraaf is uiteengezet (paragraaf 5.3.1), heeft de raad
bij de ordening van zijn concrete aanbevelingen twee invalshoeken onderschei-
den, ruwweg die van het rendement en van het areaal.
In deze paragraaf concentreert de raad zich op ruimtelijk beleid voor dat deel van
Nederland dat vanouds een voornamelijk agrarisch karakter had, en nu nog heeft
of althans lijkt te hebben, terwijl het agrarisch rendement in veel gevallen onzeker
of zelfs marginaal wordt. Het gaat om boerenland waarvan niet langer vast staat
dat het boerenland zal blijven. De kernvraag is dan ook: wat doen we met de lan-
delijke gebieden, dus met ruim zestig procent van Nederland? De raad ziet dit als
een ruimtelijk vraagstuk van de eerste orde.
Veel van de relevante keuzes en maatregelen horen naar de opvatting van de raad
thuis op het provinciale of regionale schaalniveau. De rijksoverheid is systeem-
verantwoordelijk, en de raad wil in deze paragraaf schetsen wat dit kan inhouden.
De beleidsdoelen basiskwaliteit, pluriformiteit en levend landschap (paragraaf
5.2.3) zijn hier alledrie aan de orde.
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De raad gaat achtereenvolgens in op het eerder bepleite cultureel zelfbe-
wustzijn (paragraaf 5.4.2), de toegankelijkheid van het buitengebied (paragraaf
5.4.3), het ‘buiten bouwen’ (paragraaf 5.4.4), de borging van publieke doelen
(paragraaf 5.4.5) en de wateropgaven (paragraaf 5.4.6).

5.4.2 Cultureel zelfbewustzijn

Het Nederlandse landschap is een wereldwonder. Buitenlandse bezoekers
getuigen van hun verbazing en fascinatie voor de kunstmatigheid van dit land-
schap. Nederlanders zelf nemen het vaak voor kennisgeving aan, of doen het ver-
haal van het door mensenhanden gemaakte land af als een cliché. Dat is te begrij-
pen, maar het betekent wel dat het bijzondere van het alledaagse dikwijls buiten
beeld blijft.
De raad wil pleiten voor meer cultureel zelfbewustzijn in de omgang met het land-
schap. Cultureel zelfbewustzijn impliceert kennis van het landschap en zijn wor-
dingsgeschiedenis en inzicht in de wijze waarop het ook nu verandert. Cultureel
zelfbewustzijn impliceert ook zelfkennis, en dus een open oog voor het gecompli-
ceerde en vaak problematische karakter van ons wereldwonder.

Het Nederlandse landschap is in de loop van de geschiedenis meermalen
ingrijpend veranderd. In de afgelopen zestig jaar is het omgebouwd tot een
moderne productiemachine voor een groot volume bulkproducten tegen een
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Kaart van Middeleeuws verkavelingspatroon dat nog bestaat

gunstige prijs-kwaliteit verhouding. Overheidsprogramma'’s als landinrichting en
ruilverkaveling speelden, naast autonome processen, een grote rol in deze schaal-
vergroting en intensivering. Zij zorgden voor een toegesneden ontsluiting,
ontwatering, boerderijnieuwbouw en ‘kavelrationalisatie’. Oude karakteristieken
zoals kavelgrensbeplantingen en verkavelingspatronen verdwenen, maar de
nieuwe landschappen introduceerden ook nieuwe kwaliteiten. Aan de traditionele
typologie van het esdorenlandschap, het hoevenlandschap, het terpenlandschap
en het copenontginningslandschap kunnen we een gesuperponeerde typologie
toevoegen van ruilverkavelingslandschappen, Mansholtlandschappen en
MacSharrylandschappen, maar ook stedenlandschappen en infrastructuurland-
schappen.

Door alle verandering heen is de geschiedenis van het landschap vaak nog aflees-
baar, zij het in fragmenten. Dat is voor een goed deel te danken aan de overheid
die de veranderingen in de laatste zestig jaar begeleidde met een planmatige aan-
pak en met de inzet van landschapsarchitecten en stedebouwkundigen. De over-
heid deinsde niet terug voor de moeilijke opgave om vorm te geven aan de span-
ning tussen behoud en ontwikkeling, cultuurhistorie en de cultuur van het maken.

Ook in de komende decennia gaat het Nederlandse landschap een avon-
tuurlijke periode tegemoet. Tal van ontwikkelingen werken op het landschap in,
zoals in eerdere hoofdstukken aan de orde is geweest. In sommige gebieden zal
zich één dominante bron van veranderingen melden, in andere gebieden mengen
zich meerdere processen tegelijkertijd (bijvoorbeeld ruimte voor water, buiten
wonen, recreatie) en ook de hoogte van de veranderingsdruk zal verschillen. En
zelfs gebieden waar ogenschijnlijk niets gebeurt, krijgen in de bredere context een
andere betekenis: temidden van snelle veranderingen kan zo’n stagnerend gebied
geleidelijk aan de status van een slow region verwerven.



De raad pleit ervoor om deze toekomst met cultureel zelfbewustzijn tege-
moet te treden. Ook nu is het in de visie van de raad een overheidstaak om de
avonturen van het cultuurlandschap liefdevol te begeleiden. Deze begeleiding zal
selectiever zijn en een andere vorm aannemen dan voorheen; de raad meent dat
de begeleiding vooral moet meesturen in de richting van de ontwikkelingen zelf.
Hier ligt het werkterrein van een ontwikkelingsgericht landschapsbeleid.
Ruimtelijke kwaliteit vormt hierin een tweeledige leidraad. Het is zaak om ener-
zijds bestaande landschappelijke kwaliteit — die goed in kaart gebracht kan
worden — te behouden en anderzijds nieuwe ruimtelijke kwaliteit te creéren, onder
het motto dat de cultuurhistorie van morgen vandaag wordt gemaakt. De raad
onderscheidt voor het ontwikkelingsgericht landschapsbeleid twee invalshoeken:
begeleiding van individuele ontwikkelingen (puntbronnen) en begeleiding van
veranderingsprocessen in gebieden onder een hoge veranderingsdruk met vaak
een cumulatie van veranderingsprocessen.

a. Begeleiding van individuele ontwikkelingen

De raad beseft (paragraaf 2.2.2) dat het aanzicht van het landschap voor
een groot deel wordt bepaald door de som van vele individuele beslissingen, zoals
investeringen en desinvesteringen op bedrijfs-, kavel- en regioniveau. Dit zijn voor
een deel beslissingen in de landbouw zelf, maar het gaat ook steeds meer om
niet-agrarische of ‘stedelijke’ gebeurtenissen. Een boer stopt en verkoopt land aan
de buurman, de boerderij wordt computerbedrijf, de stal retraitecentrum, een deel
van het weiland bouwlocatie. Per saldo komen telkens stukjes landelijk gebied in
beheer bij nieuwe, niet traditioneel agrarische eigenaars: de houtwal van de
chirurg, het bosje van de consultant, het erf van de autohandelaar. Soms wordt
een geheel agrarisch bedrijf overgenomen door een stedelijke vereniging van
eigenaren.
In het buitengebied ontstaat gaandeweg een nieuwe klasse van ‘nevenberoepers’
die naast ‘het boeren’ er een ander inkomen op nahoudt of naast het inkomen er
nog wat agrarische bedrijvigheid bij doet. De veranderingen zijn kleinschalig maar
het gaat om duizenden initiatieven per jaar, van even zovele mensen die geloven
in de maakbaarheid van hun eigen ‘lusthof’. Dit is de concrete uitdrukking van de
abstracte formule, volgens welke wij een overgang meemaken ‘van productieland-
schap naar consumptielandschap’.

De overheid kan, zo ze dit al zou willen, deze ontwikkelingen nooit volledig
sturen of tegengaan. Ze kan de ontwikkelingen wel in zekere mate begeleiden.
Voor een deel kan dat met de harde middelen van regels en voorschriften, bijvoor-
beeld met toetsing langs de lijn van welstand en bouwvergunning. Maar de bege-
leiding waaraan de nieuwe nevenberoepers meer behoefte hebben, betreft infor-
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Een lusthof uit vroeger tijden: Buitenplaats Duivenvoorde trekt het hele jaar door vele
recreanten

matie, debat en overleg.

De raad vindt het zinvol om individuele initiatiefnemers in een vroeg stadium
voorlichting en praktische bijstand te bieden waarmee zij de kwaliteit van hun
nieuwe lusthof kunnen verhogen. Een mogelijke uitwerking hiervan is de ‘vlie-
gende brigade’ onder auspicién van de provincie, bestaande uit bijvoorbeeld een
landschapsarchitect, een beplantingsdeskundige of ecoloog en een streekhistori-
cus. Inspiratie kan worden gevonden bij de buitengewoon effectieve landschaps-
verzorgingsbijdrageregeling (LVB) uit de jaren vijftig en zestig die adviezen over
de erfbeplanting bij boerderijnieuwbouw verzorgde, gekoppeld aan (bescheiden)
beplantingssubsidies.

Deze kleinschalige, ‘lichte’ begeleidingsstrategie kan tal van gunstige
gevolgen hebben. Verbreiding van de kennis over inheems plantsoen kan de
proliferatie van de coniferenhaag tegengegaan. Door voorlichting over kavelgrens-
beplantingen kunnen honderden kilometers nieuwe ‘witte hekken’ worden vervan-
gen door visueel en ecologisch aantrekkelijke aanwinsten voor het landschap. In
nieuwe vormen van streekoverleg kunnen ook bewoners zelf hierover afspraken
maken. In deze strategie zijn dus niet alleen de investeringen in een ‘rood-voor-
groen’-constructie geregeld maar wordt ook de vaak verwaarloosde beheerscom-
ponent gedekt.?2°

220 Een voorbeeld hiervan is de strategie die De Groot en Van Paridon voor Twente ontwikkelden.
Nieuwe bebouwing in het buitengebied wordt hier gegroepeerd op erven van voormalige agrarische
bedrijven. De nieuwe verenigingen van eigenaars nemen het op zich om de kavelgrensbeplantingen,
houtwallen, singels en voetpaden te onderhouden of aan te leggen. De grond van de uitgekochte
boer wordt verkocht aan grotere, blijvende boerenbedrijven die in ruil hun kleine landschapelemen-
ten overdoen aan de nieuwe vereniging van eigenaars. Zie: Karin de Groot & Ruut van Paridon,
Tuinenrijk, AvB, Amsterdam, 2003



b. Begeleiding van meervoudige verandering

In gebieden waar meerdere transformaties tegelijkertijd spelen acht de
raad een meer planmatige aanpak nodig. Dit geldt bijvoorbeeld voor een gebied
met tegelijkertijd een natuurontwikkelingsproject, de inplaatsing van grootschalige
melkveehouderij, upgrading van het toeristisch-recreatieve product van de streek
en een grote vraag naar landelijk wonen.
De planmatige aanpak hoeft niet de vorm van blauwdrukplanning te hebben. Vaak
volstaan lichtvoetige, uitnodigende en inspirerende plannen die alle participanten
laten zien wat ‘het collectieve’ voor hen kan betekenen en die tevens ruimte laten
voor individuele invulling. In welke vorm dan ook, zeker is dat hier een ontwerp-
opgave aan de orde is. De landschapsontwikkelingsplannen in moderne snit

kunnen hier een functie vervullen.

De raad adviseert gemeentes en provincies om vooral ‘lichte’ plannen te
laten maken en de veranderingsprocessen uiteen te leggen naar de tijdstermijnen
waarin ze spelen. Landelijk wonen en ‘rood-voor-groen’-constructies spelen op
kortere termijn dan de wateropgave. Deze afzonderlijke processen kunnen losjes
met elkaar worden verbonden in globale plannen met verschillende planningshori-
zonten en op elkaar worden afgestemd daar waar ze elkaar voor de voeten drei-
gen te lopen. Deze relatief lichte koppeling en afstemming van plannen is volgens
de raad werkbaarder dan een ingewikkelde, volledig dichtgespijkerde ‘integrale
planvorming’.

Het investeringsfonds landelijke gebieden (ILG) zou zich vooral op deze gebieden
met een grote veranderingsdruk moeten richten.

5.4.3 Toegang tot het platteland

Het landelijk gebied is in de afgelopen zestig jaar verregaand geprivati-
seerd en ontoegankelijk geworden. In de loop van de ruilverkaveling en de landin-
richting zijn naar schatting 35.000 kilometer onverharde wegen, veedrijfbanen en
kerkepaden verloren gegaan. Destijds leek hun functie achterhaald — men ver-
plaatste zich voortaan met fiets, brommer of auto over een ‘dunner’ netwerk van
verharde wegen — maar inmiddels heeft het restant van het onverharde netwerk
een nieuw leven als recreatief ‘dwaalnetwerk’ voor wandelaars en fietsers, die in
de omgeving wonen of van verder weg komen.

De raad pleit voor een principieel toegankelijkheidsoffensief om het paden-
verlies deels goed te maken. Er zijn al initiatieven waarbij de toegankelijkheid van
het landelijk gebied wordt vergroot (de kerkepaden van Zieuwent bijvoorbeeld??'),

221 Stortelder en Molleman, ‘Binnendoor en buitenom, Kerkepaden Zieuwent’, Stichting Kerkepaden
Zieuwent, 1998
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maar dit is nog lang niet vol-
doende. De raad ziet in het herstel
van het dwaalnetwerk de kans om
een vitale infrastructuur voor de
verbrede plattelandseconomie te
scheppen. Het is een infrastructuur
voor publieke toegankelijkheid en
voor daarop inspelende economi-
sche activiteiten, waar boer en bur-
ger, producent en consument,

Oude dijken zoals hier op Texel zijn ideale wandelroutes elkaar lijfelijk kunnen ontmoeten.

De beleefbaarheid van het land-
schap wordt verbeterd en daarmee ook het toeristisch-recreatief product. Dit ont-
last tevens de druk bezochte en wel goed ontsloten natuurgebieden.

Voor de uitvoering hiervan past naar de opvatting van de raad niet alleen
de privaatrechtelijke weg (aankoop en gebruiksafspraken). De ervaringen van de
afgelopen decennia in West-Nederland laten zien hoe tergend langzaam dit gaat.
Ter aanvulling en versterking van het bestaande beleid is een pakket van maatre-
gelen nodig, zowel publiekrechtelijk als privaatrechtelijk: fiscale maatregelen en
maatregelen naar analogie van de Natuurschoonwet, de Wet Ruimtelijke Ordening
en de Onteigeningswet. De raad stelt bovendien voor boeren vergoedingen te ver-
lenen voor het toegankelijk maken van hun land. Om netwerkvorming te bevorde-
ren kan dit in verschillende gradaties gebeuren. Het Rijk kan de vennootschapsbe-
lasting verlagen wanneer het eigen bedrijf toegankelijk is gemaakt en vrijstelling of
vermindering van successiebelasting (belangrijk voor bedrijfsopvolging) verlenen
wanneer paden met de omliggende boeren worden gekoppeld. Ten slotte kan de
provincie een aantal bouwkavels toewijzen wanneer voor een gehele regio ‘net-
werksluiting’ is bereikt.

De raad herinnert aan de liberale en genereuze houding waarmee de rijksoverheid
in 1932 landgoedeigenaren vrijstelling van successiebelasting bood in ruil voor
toegankelijkheid. De raad meent dat eenzelfde gebaar in dit moeilijke tijds-
gewricht in de rede ligt voor de Nederlandse boeren. Mochten Europese mede-
dingingsregels obstakels opwerpen, dan moet worden overwogen om het toegan-
kelijkheidsoffensief in de vorm te gieten van een Europees plattelandsproject.



Burgers betrekken voormalige agrarische woningen in het buitengebied

5.4.4 Wonen in het buitengebied

De raad gaat in zijn eerdere advies ‘Buiten Bouwen’ uit van de wenselijk-
heid om het landelijk wonen uit de taboesfeer te halen. Daarin verschilt de raad
niet van het kabinetsstandpunt in de Nota Ruimte. De raad verschilt echter wel op
het punt van de strategie waarmee deze nieuwe suburbanisatie als impuls voor
het landschap kan worden ingezet. De raad meent dat de Nota Ruimte met zijn
‘ja-"beleid (en ‘ja-mits’ in de nationale landschappen) de basis wegtrekt onder veel
‘rood-voor-groen’-initiatieven, zoals de Brabantse ‘ruimte-voor-ruimte-regeling’,
Hart voor de Heuvelrug en het Wieringerrandmeer. Dergelijke initiatieven zijn
afhankelijk van een (provinciale) overheid die een zekere regionale schaarste
handhaaft. Het zijn in wezen projecten die in de slipstream van vijftig jaar toela-
tingsplanologie zijn ontwikkeld. De raad is bevreesd dat bij een onbeperkt locatie-
aanbod geen ontwikkelaars meer te vinden zullen zijn die vrijwillig voor ‘groene’

doelen zullen willen verevenen.

De raad ziet het duidelijk couperen van de grondmarkt (bestemming bou-
wen respectievelijk niet-bouwen) als een adequaat middel om versnippering en
verrommeling van het landschap te voorkomen. Dit kan voor een beperkte
periode zekerheid bieden dat ‘groen’ niet overgaat in ‘rood’. Waardevolle gebieden
kunnen hiermee worden beschermd tegen ongewenste vormen van grondgebruik.
Ook wordt het speculeren op grondwaardestijging enigszins getemperd.

De raad beveelt aan het ruimtelijk beleid te richten op het voorkomen van versnip-
pering van waardevolle agrarische gebieden, en op het stimuleren van een gelei-
delijke daling van de grondprijzen op de agrarische markt. Onder verwijzing naar
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het eerdere advies ‘Buiten Bouwen’ kunnen globaal vier strategieén voor bouwen

in het landelijk gebied worden onderscheiden:?22

« Nee: Niet bouwen in natuurgebieden.

«  Nee-tenzij: Niet bouwen tenzij er zeer zwaarwegende redenen zijn en onder
strikte voorwaarden ten aanzien van de locatie. Dit principe toepassen in
nationale landschappen en in de gebieden waar op langere termijn grond-
gebonden landbouw perspectiefvol kan zijn.

« Ja-mits: Gebieden waar buiten bouwen onder voorwaarden goed inpasbaar is.

« Ja: Gebieden die worden gereserveerd voor wijziging van de agrarische
bestemming in stedelijk gebied (inclusief bedrijventerrein, greenports en

infrastructuur).

Binnen dit kader kunnen de provinciale overheid (in de streekplannen) en
de gemeentes de afweging voor het bestemmen van bouwlocaties concreet uit-
werken op regionaal en lokaal niveau.

In gebieden waar de overheid, ook tegen het economische tij in, grondgebonden
landbouw wil behouden, kan zij nieuwe varianten van eigendom en van fiscale
regelingen creéren in aanvulling op het toelatingsbeleid. Vanuit agrarische kringen
komen regelmatig voorstellen voor nieuwe eigendoms- en beheersvormen. Hier
heeft de overheid een faciliterende rol door nieuwe vormen juridisch mogelijk te
maken en zonodig fiscale impulsen te geven.

‘Groene’ projecten en ‘groene’ investeringen in het buitengebied worden moeilij-
ker door hoge grondprijzen en slinkende overheidsbudgetten. In dit tijdperk van
publieke armoede en private rijkdom zou het geld voor deze projecten meer in de
private sfeer moeten worden gezocht. Vereveningsconstructies tussen ‘rood’
(woningbouw en bedrijventerreinen) en ‘groen’ (landschap, toegankelijkheid,
natuur) liggen hierbij voor de hand. De bewoners en ondernemers van de ‘rode’
projecten profiteren immers zowel materieel (toename waarde onroerend goed)
als immaterieel van een goed gestoffeerd buitengebied.

De liberalisering van het landelijk wonen biedt kansen voor landschappelijke kwa-
liteit, zo betoogt de raad in ‘Buiten Bouwen’. Deze kansen moeten met beide han-
den worden aangegrepen maar ook zorgvuldig gekoesterd in de vorm van een
‘nee-tenzij-regime’ gekoppeld aan een ‘geoormerkte verevening’ voor ‘groene’

investeringen.

222 VROM-raad, Buiten Bouwen; Vrijheid en kwaliteit, Den Haag, 05-2004, advies 040



“Buiten bouwen zou wel eens voor een periode van jaren de laatste investe-
ringsimpuls in het landschap kunnen zijn. De raad acht het daarom nood-
zakelijk dat buiten bouwen een bijdrage levert aan de kwaliteitsverbetering
van het landelijk gebied. Een dergelijke ‘geoormerkte verevening’ acht de raad
zelfs voorwaardelijk voor het verruimen van de mogelijkheden tot buiten

bouwen.”?23

Dat het oormerken van de verevening geen overbodige luxe is bewijst de
recente praktijk na het uitkomen van de Nota Ruimte. De Provincie Limburg bij-
voorbeeld wil duizend extra woningen in het Heuvelland toestaan, waarbij de ver-
evening niet ten goede komt van het landschap maar van het voorzieningenni-
veau van de kleine kernen. Elders wordt de opbrengst van de verevening besteed
aan uitbreiding van de infrastructuur. De raad roept de provincies op hun nieuw
verworven bevoegdheden te gebruiken om de ‘rood-voor-groen’-verevening een
stevige basis te verschaffen. Voor het koppelen van ‘rood’ aan ‘groen’ moeten in
de ‘groene’ sector nu ook ordentelijke investeringsplannen worden opgesteld.

5.4.5 Borging van publieke doelen

De grondgebonden landbouw vervult van oudsher een rol als beheerder
van het cultuurlandschap als een logisch uitvloeisel van de agrarische productie.
Sinds de jaren zeventig komt agrarisch natuur- en landschapsbeheer in aanmer-
king voor vergoeding, omdat dit beheer niet langer als vanzelfsprekend volgt uit
de agrarische bedrijfsvoering. De ondernemer wordt beloond voor het aanvaarden
van suboptimale externe productieomstandigheden. Sinds de jaren negentig
wordt ook vanuit het waterbeheer gezocht naar mogelijkheden om boeren in te
schakelen. De boer wordt gevraagd om ‘groene’ en ‘blauwe’ diensten te verlenen
om daarmee belangrijke publieke belangen te borgen. Maar er wordt getwijfeld
aan de doelmatigheid van dit agrarisch beheer.

De raad stelt vast, dat de investeringen in het betaalde agrarisch natuur-
beheer in termen van herwonnen biodiversiteit niet veel hebben opgeleverd. Dat
brengt natuurbeheerders tot de stelling dat het beter is om zoveel mogelijk gron-
den voor de EHS en andere natuurgebieden aan te kopen, zodat het beheer voor
de volle honderd procent op het natuurdoel gericht kan worden. Tegelijkertijd valt
echter een sterk groeiende belangstelling van boeren op, vaak verenigd in co6pe-
raties of verenigingen, om meer aandacht te besteden aan het beheer van de
natuurwaarden en het landschap. Ook wordt hierop ingespeeld door de minister

223 VROM-raad, Buiten Bouwen; Vrijheid en kwaliteit, Den Haag, 05-2004, advies 040, pagina 52
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van LNV, die in het EHS-beleid het accent haast tegen de stroom in verlegt van
aankoop van gronden naar het sluiten van beheerscontracten met boeren. Dit
beleid lijkt ook te kunnen rekenen op cofinanciering in het kader van het Europees
plattelandsontwikkelingsbeleid (de zogenoemde Tweede Pijler).

De raad is sceptisch over de ecologische resultaten van agrarisch natuur-
beheer (in het landschapsbeheer is meer mogelijk) en ziet slechts mogelijkheden
indien de voorwaarden waaronder dit beheer wordt georganiseerd, veel strikter
worden. Dat betekent bijvoorbeeld dat de natuurwaarden in de desbetreffende
gronden moeten prevaleren boven de agrarische productiewaarde en dat er door
middel van samenwerking door boeren wordt gezorgd voor voldoende opper-
vlakte per arbeidskracht en voldoende professionaliteit.

De indruk moet zeker niet worden gewekt, dat agrarisch natuurbeheer de schaal-
vergroting in de betreffende gebieden zal kunnen afremmen; dat is een fictie. Van
groot belang voor het welslagen van agrarisch natuurbeheer is dat de contract-
periode wordt verlengd, en er zekerheden worden geboden door boer en overheid,
dat het beheer wordt gecontinueerd respectievelijk betaald.

Scheiding van natuur en landbouw heeft de voorkeur in gebieden met een zeer
gevoelig beheersregime; dan is aankoop en professioneel beheer door natuur-
beschermingsorganisaties waarschijnlijk het meest effectief en goedkoper dan het
sluiten van beheersovereenkomsten. Een tussenvorm, die ook voor boeren per-
spectief kan bieden, is het aankopen van gronden en het vervolgens in erfpacht
aanbieden aan de boer, die de grond dan beheert volgens de wensen van de
nieuwe eigenaar, een natuurbeherende instantie.

De raad is van mening, dat de keuze voor de beste beheersvorm regionaal
gemaakt moet kunnen worden, binnen een algemeen nationaal beleidskader.



Over de mogelijkheden om landbouw te combineren met het beheer van
watervoorraden of het aanvaarden van een zeker risico van overstroming of inun-
datie, is nog weinig bekend. De vooruitzichten voor de landbouw in te vernatten
veengebieden of beekdalen zijn somber; de opbrengstdervingen zijn zo hoog, dat
er nauwelijks meer van renderende landbouw gesproken kan worden. Dan lijkt
aankoop door de waterbeheerder, die er vervolgens zelf de beheersvoorwaarden
kan stellen en de grond eventueel kan verpachten aan natuurbeheerorganisaties
de minst dure oplossing. Als agrarisch gebied een zekere kans loopt om onder te
lopen, worden de productieomstandigheden slechts incidenteel verkleind; daar-
voor bieden schadevergoedingsregelingen soelaas. Ook in het geval van ‘agrarisch
waterbeheer’ is maatwerk nodig. De rijksoverheid heeft wel een kaderscheppende
rol, zoals vastgelegd in het Nationaal Bestuursakkoord Water.

Benutting van planologische grenzen

De planning voor het landelijk gebied werd decennia lang bepaald door de
aanwijzing van bijzondere gebieden: nationale landschapsparken, nationale land-
schappen, grote landschapseenheden (GLE’s), waardevolle agrarische cultuur-
landschappen (WAC's), rijksbufferzones, grote eenheden natuur (GEN’s), natio-
nale parken, de ecologische hoofdstructuur (EHS), Belvedere-gebieden,
stiltegebieden, bodembeschermingsgebieden, waterwingebieden, agrarisch gebied
met een verbrede doelstelling, ‘relatienotagebieden’??4 en vele andere. In de Nota
Ruimte en de Agenda Vitaal Platteland heeft het kabinet terecht gesnoeid in dit
repertoire. De ecologische hoofdstructuur, de Habitat- en Vogelrichtlijngebieden,
de nationale parken en de nationale landschappen zullen voortaan de belangrijk-
ste groene legenda-eenheden op de kaart zijn.

De raad is wel bezorgd over het geringe budget dat tot nu toe voor deze
gebieden is gereserveerd. Voor de voormalige rijksbufferzones, gebieden die al
vanaf 1958 een bijzondere status genieten maar nu zijn omgevormd tot regionale
parken, is nog volstrekt onduidelijk hoeveel geld de provincies ter beschikking
wordt gesteld om het beleid in deze strategische gebieden succesvol te kunnen
voeren.??5
De krapte van de rijksmiddelen noopt volgens de raad tot creatieve omgang met
het fenomeen ‘planologische grens’. Aan de ene kant van de grens moet het
anders zijn dan aan de andere kant van de grens. Dat wil geenszins zeggen dat

224 Gebieden, aangewezen in het kader van de Nota inzake de relatie tussen landbouw en natuur en
landschap, ministeries van LV, CRM en VRO, Den Haag, 1975

225 In de Nota Ruimte kondigt de regering aan dat de rijksbufferzones van nu af aan ‘regionale, relatief
grootschalige gebieden met recreatieve mogelijkheden’ zijn, die door de provincies in de streekplan-
nen moeten worden begrensd.
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deze gebieden ‘op slot’ gaan, maar wel dat de grenzen worden benut om geleide-
lijk divergentie met de omgeving te bewerkstelligen.

5.4.6 De wateropgaven

In de ‘vruchtbare delta’ (paragraaf 5.2.2) bestaat niet alleen een spanning
tussen landbouw en verstedelijking maar ook, op nog fundamenteler niveau,
tussen land en water. Momenteel wordt alom erkend dat het systeem dat in
Nederland land en water reguleert, dringend aan herziening toe is. Enerzijds
omdat de aaneenschakeling van incidentele veranderingen niet langer volstaat,
anderzijds om ons land voor te bereiden op de gevolgen van klimaatveranderin-
gen die nu reeds merkbaar zijn. Grotere extremen in neerslag en droogte (nattere
winters, heviger neerslagperioden afgewisseld met perioden van droogte in de
zomer) nopen tot aanpassing van het watersysteem en de vereiste maatregelen
zullen hoe dan ook invloed hebben op de voorwaarden voor de landbouw en op
het landschap.
Een tweede wateropgave betreft de kwaliteit van oppervlaktewater, bodem en
grondwater. De raad juicht het, gezien het algemeen belang voor de lange termijn,
toe dat hier hoge kwaliteitseisen worden gesteld, zoals gebeurt in de Europese
Kaderrichtlijn Water en de Nitraatrichtlijn. Maar de raad meent dat er grote
inspanningen nodig zijn om te voldoen aan deze eisen. Daarbij moet alles in het
werk gesteld worden om tevens perspectief te bieden aan een levenskrachtige
agrarische bedrijfsvoering.
Voor de landbouw bieden deze opgaven zowel bedreigingen als kansen. De
verschillen in externe productieomstandigheden zullen na een halve eeuw van
homogenisering weer sterk toenemen en daarop zal de landbouw een (divers)
antwoord moeten vinden.

a. Ruimte voor water

Om de Noordwest-Europese delta klimaatveranderingsbestendig en zee-
spiegelrijzings-proof te maken, zijn ingrijpende maatregelen nodig, op verschil-
lende schaalniveaus (Europees, nationaal, regionaal). Er is meer ruimte nodig
voor de piekopvang van rivier- en regenwater, maar ook voor opslag van zoetwater
als voorraad voor tijden van droogte. Extra wateropslag is ook nodig om water
van goede kwaliteit beschikbaar te hebben. Deze wateropgave moet op relatief
korte termijn ter hand worden genomen om voor de lange termijn een gunstig
effect te hebben. Het is bij uitstek een overheidstaak die niet aan de markt kan
worden overgelaten. Voor deze taak kent het Rijk reeds het ‘ruimte-voor-water-
programma’ volgens de nota Waterbeheer 21¢ eeuw. De raad heeft over deze
materie geadviseerd in ‘Minder blauw op straat?’226



Deze maatregelen zullen op veel plaatsen de agrarische bedrijfsvoering en de
productieomstandigheden veranderen. Bepaalde agrarische activiteiten zullen niet
langer mogelijk zijn of juist wel mogelijk worden. De raad vindt het belangrijk dat
deze effecten op de landbouw in een vroeg stadium worden meegewogen in de
beslissingen over het waterbeheer. Mogelijk kunnen ze worden gecombineerd met
aanpassingen van de agrarische productieomstandigheden die ook vanuit de

landbouw zelf gewenst zijn, in een vorm van ‘werk met werk maken’.

Boeren en andere grondgebruikers in het landelijk gebied kunnen op meer-
dere manieren betrokken raken bij de wateropgave:
Aanwijzen van een gebied als inundatiegebied (noodoverloopgebied) bij bovennor-
male wateroverlast. De kans op inundatie is gering (één maal per x jaren). De
overheid koopt het risico af. Ook zijn maatregelen mogelijk om de gebouwen
(bedrijf, woning) te omdijken of nieuw te bouwen op terpen. Agrarisch gebruik
blijft gewoon mogelijk.
Inrichten van agrarische grond als waterbergingsgebied. In de regel zal het water-
schap de gronden moeten aankopen omdat agrarisch gebruik niet meer mogelijk
is. Het kan ook gaan om het verruimen van waterlopen of boezemwateren in agra-
risch gebied.
Noodzaak van bedrijfsverplaatsing, of van verandering van de aard van het bedrijf.
Dit betreft voor de grondwaterbescherming strategische zones in de zandgebie-
den. Het gaat vooral om de grote inzijggebieden.
Langer vasthouden van water in de bovenstroomse delen van de beeksystemen.
Dit brengt een verslechtering van de waterbeheersing voor de landbouw met zich
mee.
Vergroten van de waterbergingscapaciteit in het bodemprofiel. De nauwgezette
beheersing van het waterpeil wordt (voor een deel) losgelaten, waarna de fluctu-
atie van het peil het natuurlijke aanbod van water volgt. In de regel worden de
betreffende gronden hierdoor natter; in droge perioden kan juist een tekort aan
water ontstaan. Voor de gangbare landbouw betekent dit een verslechtering van
de productieomstandigheden.
Toelaten van verzilting. De overheid en de samenleving besparen hiermee op de
kosten van het waterbeheer. Ook zullen natuurlijker omstandigheden ontstaan in
de zoute kwelgebieden. Verzilting kan echter tot ernstige schade aan landbouwge-
wassen leiden. De landbouw zal op zoek moeten naar zoutminnende gewassen of

moeten verhuizen naar zoetwatergebieden.

226 VROM-raad, Minder blauw op straat?, advies over regionaal waterbeheer en ruimtelijke ordening in
de 21¢ eeuw, Den Haag, 08-2002, advies 034
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Ruimte voor water

In het advies ‘Minder blauw op straat?’ pleit de raad ervoor om op korte

termijn voldoende ruimte voor water planologisch te reserveren, teneinde de
leefbaarheid en bewoonbaarheid van ons land voor de lange termijn veilig te
stellen. Voor de inrichting van het landelijk gebied is dit een krachtig aangrijpings-
punt. In het landelijk gebied zijn immers aanzienlijke oppervlakten met deze
herinrichtingsopgave gemoeid: bijna 500.000 hectare.??7
Met de ‘ruimte-voor-waterstrategie’ kan tevens het meervoudig ruimtegebruik
worden bevorderd. De wateropgave, die hoe dan ook moet worden aangepakt,
kan met andere functies worden gecombineerd, zoals recreatie, aantrekkelijk
wonen en natuurontwikkeling, maar ook met veranderingen in de landbouw. De
aanpassing van de externe productieomstandigheden voor de moderne agrarische
bedrijven van de 21¢ eeuw, bijvoorbeeld in de landbouwgebieden van Noord-
Nederland en Zeeland, kan in een aantal gebieden hand in hand gaan met het op
orde brengen van het watersysteem.
Deze strategie gaat gepaard met interessante ontwerpopgaven en met gecompli-
ceerde projecten die bij goed opdrachtgeverschap tot grote winst aan ruimtelijke
kwaliteit kunnen leiden. Het is duidelijk dat de overheid de leiding over dit ingrij-
pende programma moet nemen en tevens een belangrijk investeerder zal zijn.

b. Waterkwaliteit

De eisen die de EU stelt aan de waterkwaliteit in Europa hebben vergaande
gevolgen voor de Nederlandse landbouw, zo werd duidelijk in hoofdstuk 3 (para-
graaf 3.4) bij de beschouwing van de Nitraatrichtlijn en de Europese kaderrichtlijn
water (KRW). In beide gevallen dringt de tijd, en de ruimte voor een eigen
Nederlands beleid is en blijft beperkt, hoe ingenieus deze beleidsruimte ook

227 Zie indicatieve raming in Tweede Structuurschema Groene Ruimte.



wordt benut. Forse aanpassingen van de landbouw lijken onvermijdelijk en zij
zullen vrijwel alle vormen van grondgebruik in het landelijk gebied beinvloeden.
De twee richtlijnen kunnen leiden tot extensivering of zelfs beéindiging van
landbouwbedrijven in bepaalde landelijke gebieden terwijl andere ondernemers
juist voor intensivering zullen kiezen (de koeien jaarrond op stal houden, mest-
verwerking).

De taak van het Rijk in deze is, naar de mening van de raad, tweeledig. Het Rijk
moet de richtlijnen doorvoeren, maar ook de ruimtelijke transformaties die hieruit
voortvloeien in goede banen leiden.

c. Landinrichting nieuwe stijl

De raad pleit ervoor de kwantiteits- en kwaliteitsopgaven samen in één
inrichtingsronde aan te pakken, dit om te voorkomen dat veel gebieden in een
relatief kort tijdsbestek tweemaal ‘op de schop’ moeten. Een geintegreerde aan-
pak is zeker nodig in de Reconstructiegebieden en in gebieden die onder de EHS
worden gebracht.
Beide watervraagstukken vergen naar het oordeel van de raad een volwassen
inrichtingsinspanning. Ze moeten regionaal worden aangepakt, in regio’s die
logische ‘waterbegrenzingen’ hebben. Het rijksbeleid kan hier vooral een voor-
waardenscheppend en begeleidend karakter hebben.

De raad beveelt aan de landinrichtingsmachine, die in de laatste jaren vrij-
wel is stilgevallen, voor deze grote opgave weer op volle toeren te laten draaien.
Met een aanpassing van de landinrichtingswet — waarvan de wijziging toch al is
voorzien — kunnen bij het op orde brengen van het watersysteem ook andere
functies worden meegenomen, zoals landbouw, natuur en recreatie.

De overheid kan gronden die zij als retentiegebied moet aankopen en inrichten,
daarna weer aan boeren verpachten ten behoeve van extensieve melkveehouderij
of het houden van vleesvee.

5.5 Landbouw en ruimtelijke ordening in nieuw verband:
vier ruimtelijke strategieén

5.5.1 Inleiding

In het voorgaande heeft de raad geadviseerd over het ruimtelijk rijksbeleid
voor een pluriforme landbouw en een pluriform landschap. In deze laatste para-
graaf wil de raad dichter op ‘het veld’ gaan zitten en de belangrijkste beleidsaan-
bevelingen een plek op de kaart van het Nederlandse cultuurlandschap geven.

Daarvoor schetst de raad vier ruimtelijke strategieén, genoemd naar vier themati-

239



JHamiaap,

N
A
<)

Ja11zadsaad ylijaqwini ur paiqagd ylijapup| 12y ua mnoqpupj ap 1240 sainpp

sche landschappen die elkaar deels overlappen en deels complementair zijn:
internationaal landschap (paragraaf 5.5.2), nationaal landschap (paragraaf 5.5.3),
stedelijk landschap (paragraaf 5.5.4) en agrarisch landschap (paragraaf 5.5.5).

Het agrarisch landschap beslaat ruim zestig procent van Nederland, hier komen
alle vormen van de pluriforme landbouw voor. Onder de lijn Alkmaar-Amsterdam-
Arnhem (uitgezonderd Zeeland) staan de landbouw en het landschap onder
sterke stedelijke druk, dit is het stedenlandschap. Het nationaal landschap bestaat
uit bijzondere enclaves in de bovengenoemde gebieden; het internationaal land-
schap is een selectie van de meest unieke landschappen uit het Hollandse laag-
land die van internationale betekenis zijn.

De raad zet deze vier strategieén uiteen in omgekeerde volgorde; hij begint met
de lichtvoetige strategieén van het internationaal landschap (paragraaf 5.5.2) en
de nationale landschappen (paragraaf 5.5.3). Dan dringt hij door tot de heftige
belangenstrijd tussen de grondgebruikers in het stedelijk veld (paragraaf 5.5.4) om
als laatste in te zoomen op de regionale verscheidenheid van de agrarische cul-
tuurlandschappen (paragraaf s5.5.5).

Aangezien de raad zich concentreert op adviezen aan de regering, blijven
veel zaken onderbelicht of onbehandeld die naar het oordeel van de raad geen
primaire regeringstaak zijn. De invulling van deze leemten wordt voor een aan-
zienlijk deel overgelaten aan het particulier initiatief. Daarnaast is het aan de
provincies en gemeentes om deze ruwe schets te verfijnen op regionaal en lokaal
niveau. Dan kunnen ook gebieden
aan de orde komen die in dit
advies buiten beschouwing blij-
ven, zoals Zuid-Limburg (16ss-
leemgebied), de Utrechtse
Heuvelrug of de Waddeneilanden.
In de gebiedsgewijze uitwerking
ziet de raad een belangrijke taak
weggelegd voor de provincie.

5.5.2 Internationaal
landschap
Op grond van de ligging

ten opzichte van het zeeniveau
(N.A.P.) kan Nederland verdeeld

Figuur 5.3 Hoog-en-Laag-Nederland??®

228 Nota Ruimte, ministerie van VROM, Den Haag, 2004



De Rede van Texel, cultuurhistorisch erfgoed

worden in hoog en laag, of pleistoceen en holoceen. Het hoge deel omvat vooral
de zandgronden van Zuid- en Oost-Nederland, aansluitend op de landschappen
aan de andere zijde van de Duitse en Belgische grens. Het laagland bestaat
hoofdzakelijk uit de kustzone van West- en Noord-Nederland, met klei- en veenge-
bieden die nauwelijks boven het zeeniveau liggen en gedeeltelijk zelfs daaronder.
(figuur 5.3) Dit laagland, met zijn door de strijd met het water getekende land-
schappen, is uniek in Europa.??® Hoe bijzonder dit landschap is, vergeten we in
eigen land wel eens en daarmee worden kansen gemist om het laagland als een
toeristisch-recreatief hoogwaardig gebied te presenteren. Juist in het holocene
deel van Nederland kan meer cultureel zelfbewustzijn behalve prettig voor het
gevoel van eigenwaarde ook lonend zijn. De raad adviseert dan ook om dit gebied
te waarderen als ‘internationaal landschap’ en hieraan ook de leidraad voor het
ruimtelijk beleid te ontlenen.

De raad wijst op de ingrijpende veranderingen in de internationale toeristi-
sche bedrijfstak. Toerisme is inmiddels de grootste bedrijfstak ter wereld en nog
altijd groeiende. Binnen deze bedrijfstak is een grote verscheidenheid van produc-
ten ontstaan, variérend van bulkvakanties tot nicheproducten, van discount tot
exclusief, van lange reizen tot korte meerdaagse tussendoorvakanties.

Het laatstgenoemde type, waarbij in korte tijd relatief veel wordt uitgegeven, is
vanouds één van de steunpilaren van de toeristenindustrie. Deze markt is de laat-
ste jaren sterk in beweging, onder meer door de prijzenslag die low cost carriers in
de luchtvaart hebben ontketend en in mindere mate door de aanleg van HSL-ver-
bindingen. Vliegtickets naar Verona, Dublin, Rome, Oslo en vele andere steden

229 Het hoge deel van Nederland is minder uniek. Licht gechargeerd kan worden gesteld dat er één
landschaptype te vinden is tussen het Noordzeestrand en de IJssel, en een ander landschapstype dat
globaal doorloopt van de Issel tot voorbij Polen. Overigens worden deze pleistocene landschappen
door Nederlanders hoog gewaard; de criteria van internationale uniciteit en binnenlandse waarde-

ring vallen niet per definitie samen.
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Toeristen bij Kinderdijk

kosten weinig meer dan zes strippenkaarten.

In veel landen is deze ontwikkeling aanleiding om steden en landschappen beter
te positioneren als toeristisch-recreatief product. Voor het landelijk gebied is
onder meer de Slow Region-aanpak in Italié interessant, waarbij ook boeren mee-
profiteren van de toeristische streekinkomsten.

De raad constateert dat Nederland pover inspeelt op deze groeimarkt van
de meerdaagse tussendoorvakantie. Het Nederlandse marktaandeel is aan een
snelle erosie onderhevig. Kenmerkend is dat Amsterdam of Nederland vanaf
slechts 17 luchthavens, vooral in Oost- en Zuid-Europa, als goedkope bestemming
wordt aangeboden. Omgekeerd kunnen vanaf Schiphol liefst 357 goedkope
bestemmingen in het buitenland worden bereikt. De tijd dat de toeristen ‘vanzelf’
kwamen is voorbij; een herpositionering van ons toeristisch product is dringend
gewenst.

Het unieke landschappelijke erfgoed van Laag-Nederland is hierbij een sterke
troef, aldus de raad. Tot dusver wordt alleen de duinenkust inclusief de bollen-
streek toeristisch uitgebaat. De raad ziet goede kansen voor een toeristische
combinatie tussen mooi landschap, cultuurhistorische fenomenen zoals de water-
beheersing (niet alleen de molens maar de gehele watergeschiedenis en de water-
staatkundige toekomst), oude verdedigingslinies (zoals Stelling van Amsterdam,
Nieuwe Hollandse Waterlinie, Staats-Spaanse linies), aantrekkelijke stadjes en
culinaire geneugten. Samen vormen ze een rijk en boeiend ‘Holland Festival’ in de
open lucht.

De Slow Region-benadering kan hier inspirerend zijn. Van de landbouwkoersen
zullen waarschijnlijk vooral ‘breed’ en ‘schoon’ zich in deze benadering thuis voe-
len. De uitwerking van deze benadering ligt vooral op de weg van het ministerie
van EZ, het NBIT, de ANWB, de VVV’s, LTO Nederland, de grote terreinbeherende



organisaties en het projectbureau Belvedere. Een elementaire ruimtelijke maat-
regel in de voorwaardenscheppende sfeer is het bevorderen van de toegankelijk-
heid van het landelijk gebied (paragraaf 5.4.3). Dit kan verschillend uitwerken
voor de boeren in de kleigebieden en de veenweidegebieden (paragraaf 5.5.5).

5.5.3 Nationaal landschap

Nederland kent een lange traditie waarin de overheid een selectie maakt
van de meest waardevolle landschappen van ons land, met als doel extra zorg aan
deze gebieden te besteden en hen geheel of gedeeltelijk te behoeden voor drasti-
sche verandering. Reeds voor de Tweede Wereldoorlog was dit aan de orde. Alleen
al in de afgelopen dertig jaar is het ‘nationaal landschap’ driemaal als beleidscate-
gorie gelanceerd, de laatste maal in de Nota Ruimte (figuur 5.4). De selectie wis-
selt met de tijd maar de bedoeling blijft gelijk: geconcentreerde aandacht voor de
meest waardevolle landschappen van ons land, in de vorm van bescherming maar
ook ‘behoud-door-ontwikkeling’.

De raad ziet een zware verantwoordelijkheid voor de overheden om dit
keer de aanwijzing wel tot een succes te maken. Hij spreekt zijn zorg uit over het
geringe budget dat tot nu toe voor deze gebieden is gereserveerd. Rekening hou- 243
dend met spaarzame publieke middelen adviseert de raad om de nationale land-
schappen een stevige basis te geven door een stapeling van kwaliteitsmaatregelen
en het combineren van planologische grenzen (paragraaf 5.4.5). Enkele mogelijk-
heden hiertoe zijn:

« Toegankelijkheidsoffensief: In de nationale landschappen wordt met voorrang de
toegankelijkheid bevorderd.

«  Slow Region: De nationale landschappen krijgen extra reliéf als gebieden van
uitzonderlijke kwaliteit door vooral hier de ontwikkeling tot ‘Slow Region’, met
streekeigen ‘Slow Food’ producten, arrangementen en toeristisch-recreatieve
promotie te bevorderen.

« Belvedere: Het Belvederebeleid (behoud door ontwikkeling) wordt met voor-
rang ingezet in de nationale landschappen.

«  Buiten Bouwen: In de nationale landschappen wordt geoormerkte verevening
toegepast bij het ‘buiten bouwen’.
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Figuur 5.4 Stedenlandschap en de nationale landschappen?3°

5.5.4 Stedenlandschap

Nederland is naar internationale maatstaven een sterk verstedelijkt land,
maar de stedelijke druk is niet egaal over het land verdeeld. In eerdere adviezen
heeft de raad een onderscheid gemaakt tussen overdruk-, overloop- en onderdruk-
gebieden.?3' De eerste twee bevinden zich globaal ten zuiden van de lijn Alkmaar-
Arnhem plus Twente maar met uitzondering van Zeeland. Dit gebied kan worden
gezien als ‘stedenlandschap’.
In dit stedenlandschap worden ook de landelijke gebieden sterk beinvloed door de
nabije en groeiende stedelijke druk. De hoge grondprijzen en de aanwezigheid
van krachtige kopers op de markt maken de toekomst van de grondgebonden
landbouw hoogst onzeker. Het terugverdienend vermogen van de grondgebonden
landbouw is niet groot genoeg om deze grondprijzen te dragen (paragraaf 3.3).
Het temperament van de markt wordt ‘stedelijker’, onrustiger, en neemt afscheid
van de vroegere continuiteit van generatie op generatie. De nu zittende boeren

230 Nota Ruimte, ministerie van VROM, Den Haag, 2004
231 VROM-raad, Stedenland-Plus, Den Haag, 1998, advies oo;5 en VROM-raad, Sterk en mooi platte-
land, Den Haag, 1999, advies or15
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Agrarische bedrijfsgebouwen krijgen functie als meubelbedrijf

kunnen eenmalig de (optie)waarde benutten voor een ruim pensioen maar
agrarische opvolging is vervolgens vrijwel onmogelijk.?32

De grondprijzen werken verdringing in de hand, door hoger renderende agrari-
sche of niet-agrarische functies. Als de grond in agrarisch gebruik blijft, treedt
veelal een transitie op naar meer geindustrialiseerde, kennis- en kapitaals-
intensieve vormen van land- en tuinbouw die nauw verbonden zijn met de infra-
structuur van het stedelijk netwerk. Het landbouwgebied wordt een agrarisch
bedrijventerrein, inclusief rommelzones.

Deze ontwikkelingen roepen een dilemma op waarvan de raad meent dat
de regering zich er meer dan tot dusver over moet buigen. Enerzijds ‘hoort’ indus-
trie in het stedelijk gebied; de ontwikkeling naar intensievere agro-activiteiten
nabij de steden past in dat patroon. Anderzijds verwachten stedelingen toch iets
anders van de landbouw: niet alleen dat hij zo efficiént mogelijk produceert, maar
ook dat hij een aantrekkelijk en relatief onveranderlijk groen decor biedt, een tijde-
lijke ontsnappingsruimte uit de hectische stad en het tijdloze podium voor de
grazende koe — kortom, dat hij zich juist onderscheidt van de stedelijke ruimte.
Het dilemma wordt nog aangescherpt door nieuwe water- en milieueisen. In de
veenweidegebieden moet in het bodemprofiel meer ruimte voor water komen; het
waterpeil moet omhoog. De omstandigheden voor de grondgebonden landbouw
verslechteren hiermee, maar het nattere landschap kan als agrarisch decor juist
weer aantrekkelijker (want meer ‘Jac.P. Thijsse-achtig’) worden. Op de zandgron-
den is de milieugebruiksruimte beperkter dan ooit, en dat is nadelig voor inten-
sieve veehouderij, maar wellicht interessant voor hobbyboeren.

232 De grondgebonden veehouderij beschikt niet over het terugverdienende vermogen om de hiervoor
vereiste investeringen ooit af te lossen. Bovendien wordt een bedrijf vaak in drieén verkocht (grond,
boerderijgebouw en mest- en melkquota afzonderlijk), omdat dit meer opbrengt dan het ensemble.
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Wandelen langs de boezem bij Kockengen

Deze spanning tussen productielandschap en consumptielandschap is in
allerlei vormen zichtbaar. En het komt niet vanzelf goed. Zonder welbewust beleid
zullen de verdringingsmechanismen hun werk doen, ten koste van de grondge-
bonden landbouw en van de stedelingen die hun belang in het landelijk gebied
niet rechtstreeks kunnen laten gelden. De kans is dan groot dat het nu nog
bestaande agrarische decor van de stad binnen één of twee generaties is verdwe-
nen. Daarvoor in de plaats is een lappendeken te verwachten van gebruiksvormen
(kennis- en kapitaalsintensieve teelten, niet-agrarische bedrijvigheid, suburbane
bewoning) die voor stedelingen vermoedelijk niet dezelfde gevoels- en recreatie-
waarde heeft als het traditionele agrarische decor.

De raad meent daarom dat de regering een ruimtelijk-economische strategie voor

het stedenlandschap moet ontwikkelen. De raad ziet hierbij twee mogelijkheden:

« Plan A: Stadslandschappen met een blijvende rol voor de landbouw. De rijksover-
heid voert een scherp beleid met maatregelen om de hyperventilerende grond-
prijzen tot bedaren te brengen (paragraaf 5.3.4), gecombineerd met maatrege-
len om in deze gebieden de landbouw structureel een economische basis te
verschaffen. De achterliggende redenering is als volgt: (a) als we niets doen
sterft de grondgebonden landbouw hier langzaam uit, omdat de akkerbouw en
melkveehouderij onvoldoende opbrengen om de hoge grondprijzen goed te
maken; (b) dat willen we niet laten gebeuren want we willen het landschap
zoals we dat kennen, behouden; (c) en dus zetten we nog eenmaal alles op
alles om de landbouw een nieuwe bestaansgrond te bieden, ten behoeve van
het agrarisch cultuurlandschap als aantrekkelijk decor in de stedelijke samen-
leving. Deze strategie vereist een uitvoerig en kostbaar pakket van maatrege-
len. De overheid behoudt de mogelijkheid om nieuwbouw in het buitengebied
te weren of te beperken tot heel specifieke locaties.



« Plan B: Het nieuwe stedelijke landschapspark. De overheid ontwerpt een plan
voor een stadslandschappelijk mozaiek met een veel minder prominente rol
voor de landbouw en met recreatie- en landschapsparken en natuurgebieden.
Deze gebieden zullen wellicht kleiner zijn dan het huidige landbouwareaal
maar ze vergen een omvangrijk aankoop-, inrichtings- en vooral beheerbudget
van de overheid. Het buiten wonen is een belangrijke (economische) drager
maar ook in deze strategie kunnen specifieke bouwplekken worden aangewe-
zen naast gebieden die onbebouwd blijven.

De raad verzoekt de betrokken ministers deze strategische keuze voor te

bereiden met onderbouwend en ontwerpend onderzoek en daarna de knoop zo
snel mogelijk door te hakken. Die keuze kan niet voor de gehele oppervlakte van
gebieden gelden. Daarvoor ontbreken de financiéle middelen. Er moet een
scherpe selectie worden gemaakt van gebieden waarin investeringen volgens stra-
tegie A dan wel B op korte termijn gedaan zullen worden. De raad adviseert het
kabinet deze keuze ook financieel te onderbouwen om erachter te komen waar
men het beste mee uit is. Niets doen is geen optie. Dat zou tot grote macro-
economische schade leiden. Als de regering niet kiest, leidt dit reeds op de korte
termijn tot een sterk verslechterde leefbaarheid, een versnelde teloorgang van de
Hollands-Utrechtse en Brabants-Limburgse identiteit en verlies van troeven voor
het internationale vestigingsklimaat en de toeristisch-recreatieve waarde. Dit leidt
bovendien tot derving van inkomsten voor de overheid.
De raad wijst erop dat binnen het stedenlandschap negen nationale landschappen
liggen met ieder een eigen karakter en een hoge landschappelijke kwaliteit.?33 Het
behoeft geen betoog hoe belangrijk de strategische keuze zal zijn voor de ontwik-
keling van deze voor de samenleving zo waardevolle gebieden.

Tegelijkertijd meent de raad dat ook het andere deel van het dilemma aan-
dacht verdient, namelijk de agro-industriéle ontwikkeling op de langere termijn en
haar ruimtelijke facetten. De raad adviseert om zorgvuldig om te gaan met de
economische parels van agrarisch Nederland: bollen, bloemen, groenten en
kraamkamerteelten zoals pootaardappels, zaaigoed, biggen, kalveren en embryo-
teelt (paragraaf 5.3). De meeste van deze teelten zijn afhankelijk van een optimale
logistiek en van de nabijheid van grote steden voor de arbeidsvoorziening.

233 Onder de denkbeeldige lijn Alkmaar-Amsterdam-Arnhem en met uitzondering van Zeeland bevat
het aldus begrensde stedenland de volgende nationale landschappen (figuur 5.4): Het Groene Hart
(1), Noordoost Twente (8), de Gelderse Poort (11), Het Rivierengebied (13), Noord-Hollands Midden
(14), Het Groene Woud (16), Heuvelland (17), de Nieuwe Hollandse Waterlinie (19) en de Stelling
van Amsterdam (20).
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De glastuinbouw moet zoveel mogelijk worden geconcentreerd op een wijze die
past binnen uitgekiende logistieke concepten en de intensieve veehouderij moet
verzameld worden op industrieterreinen gekoppeld aan de noodzakelijke infrast-
ructuur.

De raad beschouwt deze niet-grondgebonden kennis- en kapitaalintensieve teelten
als industriéle activiteit, die in principe op bedrijfsterreinen thuishoort. De vraag
waar deze terreinen moeten of kunnen liggen, vergt een samenhangende visie
waarin ook nadere eisen gesteld moeten kunnen worden om voor goede land-
schappelijke inpassing te zorgen. De combinatie van een industriéle activiteit met
de behoefte aan arcadische landschappen rond de steden is een ontwerp- en
inrichtingsopgave die naar het oordeel van de raad het schaalniveau van de indivi-
duele steden te boven gaat.

5.5.5 Agrarisch landschap

Hoe groot ook de stedelijke invioed op het landschap is, de grootste land-
schappelijke veranderingen van de komende tijd zullen voortkomen uit de stille
revolutie die zich voltrekt in de land- en tuinbouw zelf. De trends zijn in de voor-
gaande hoofdstukken aan de orde geweest: blijvend sterke daling van het aantal
agrarische bedrijven, afname van het areaal, aanzienlijke verhuizing van agrari-
sche bedrijven naar andere delen van de EU waar goedkope grond ruim voorhan-
den is, ingrijpende gevolgen van water- en milieueisen.
Deze trends gelden niet in gelijke mate voor alle delen van het land en voor alle
sectoren. Zo komen de milieu- en waterrichtlijnen het hardst aan in de zandgebie-
den, die grotendeels ongeschikt worden voor grondgebonden en intensieve vee-
houderij vanwege de problemen met de mestafzet. Op de veengronden wordt
winstgevende productie steeds moeilijker. Waar de stedelijke druk hoog is, krijgt
schaalvergroting (‘groot’) geen ruimte; slechts de intensieve teelten (‘slim’ en
‘schoon’) zullen hier de strijd met de stedelijke grondgebruikers aan kunnen.
Zo zijn er meer markante verschillen, die tevens aanknopingspunten bieden voor
een gedifferenteerd ruimtelijk beleid. De raad wil daarom het agrarisch landschap
op grond van de bodemgesteldheid en de waterhuishouding globaal onder-
verdelen in de mariene kleilandschappen, de veenweidegebieden, de zandgronden en
de rivierkleigebieden (Rivierenland).

a. Mariene kleigebieden: groot geld groot houden

De zeekleigronden in Noord-Nederland, Flevoland en Zuidwest-Nederland
bieden zoals gezegd (paragraaf 5.3.2) de beste perspectieven voor de grondgebon-
den land- en tuinbouw: milieukundig, waterhuishoudkundig, qua bodemgesteld-
heid, cultuurtechnisch en door de relatief geringe stedelijke druk in deze onder-
drukgebieden.



De kleigebieden zullen nog grote landschappelijke veranderingen ondergaan. Nu
al bevinden zich er relatief grote bedrijven met een gunstig toekomstperspectief,
maar een verdere schaalvergroting is te verwachten. Inplaatsing van grootschalige
veehouderijbedrijven uit andere delen van het land is eveneens mogelijk, mede
dankzij de relatief lage grondprijzen. De schaalvergroting vertaalt zich onder meer
in de vereiste bouwblokgrootte (bedrijfsgebouwen), de kavelomvang en de
zwaarte van de ontsluitingswegen. Er zullen nieuwe bedrijfsmodellen ontstaan;
akkerbouw maakt plaats voor melkveehouderij of er ontstaat een nieuwe vorm van
gemengd bedrijf op regionaal niveau. Grote melkvee-ondernemingen gaan dan
een symbiose aan met akkerbouwbedrijven, die ruwvoer aanleveren en mest afne-
men. Daarnaast blijven bepaalde teelten zoals de pootaardappelteel perspectief-
vol. Het gezinsbedrijf kan opgaan in landbouwcodperaties, maatschappen of
andere ondernemingsvormen.

De Veenkolonieén hebben vergelijkbare mogelijkheden. De bodem is een geheel
andere, maar de verkavelingssituatie en de geringe stedelijke druk zijn gunstig
voor een grootschalige, industriéle en op de wereldmarkt gerichte landbouw.

Dit ontwikkelingsperspectief is gunstig voor agrarische ondernemers die
kiezen voor ‘groot’, mogelijk in combinatie met ‘schoon’. ‘Breed’ zal zich beper-
ken tot deelgebieden onder de rook van de stad, waar boeren kunnen inspelen op
de behoefte van stedelijke consumenten, en deelgebieden in de ecologische
hoofdstructuur, waar boeren ervoor kunnen kiezen beheerstaken te verrichten.

In dit perspectief voor de kleigebieden past wel een slag om de arm. De milieu-
gebruiksruimte kan minder rooskleurig zijn, plaatselijk kan verzilting optreden, de
milieunormen kunnen dwingen tot extensievere teelten. In die gevallen zal de eco-
nomische kracht om het land aan te passen aan de groei van de bedrijven kleiner
zijn. De balans kan dan verschuiven van ‘groot’ naar ‘breed’, naar ondernemers
die in hun bedrijfsvoering gebruik maken van de ligging nabij de steden (zorg-
boerderijen bij Groningen), van de aantrekkelijkheid van het landschap (Noord-
Nederland, Flevoland en Zeeland kennen een grote variatie aan landschappen en
een groeiend recreatief-toeristisch aanbod) of de aanwezigheid van natuurgebie-
den (beheer).

De raad adviseert de overheid om in het ruimtelijk beleid voor de kleigebie-
den uit te gaan van het adagium ‘groot geld groot houden’. Hier kan voor de
lange termijn aanzienlijke ruimte voor de landbouw worden gereserveerd. Ook al
wordt deze ruimte in de eerstkomende jaren of decennia niet altijd daarvoor
gebruikt, ze kan op langere termijn weer noodzakelijk en rendabel blijken voor de
nationale en mondiale voedselvoorziening. Het ruimtelijk ontwikkelingsperspec-

249



JHamiaap,

&
o

Ja11zadsaad ylijaqwini ur paiqagd ylijapup| 12y ua mnoqpupj ap 1240 sainpp

‘Groot geld groot houden’ in de zeekleigebieden

tief moet in deze gebieden ruim baan geven aan de ontwikkeling van grote grond-
gebonden landbouwbedrijven. Langs de hoofdverkeersassen passen ruimtelijke
reserveringen voor kennis- en kapitaalintensieve teelten, bijvoorbeeld bij Almere
en Lelystad, in combinatie met het Kennislandgoed Flevoland.

Voor de toekomst van de kleigebieden is ook de Europese en Nederlandse
discussie over genetische manipulatie van gewassen van belang. De raad advi-
seert dit debat te stimuleren maar ook snel tot conclusies te komen. Als
Nederland nog mee wil in de mondiale agrarische kennistop, kan dat waarschijn-
lijk niet zonder snel te participeren in deze race.

Vanuit een ruimtelijke optiek en met het oog op de pluriformiteit adviseert de raad
om ook te onderzoeken of aanwijzing mogelijk is van gebieden waar gegaran-
deerd géén genetisch gemanipuleerde rassen worden geteeld. Het onderzoek
moet duidelijk maken of menging van genetisch gemanipuleerd materiaal met
gentechvrij materiaal technisch kan worden voorkémen en of een gebiedsgebon-
den verbod op gentech-materiaal juridisch mogelijk is. De raad acht de kansen
voor het vinden van een geschikt ‘gentechvrij landbouwareaal’ het grootst in de
kleigebieden.

De natuurwaarden in de zeekleigebieden kunnen in een robuuste ecologi-
sche hoofdstructuur worden ontwikkeld (scheidingsstrategie) en het landschap
kan vorm krijgen in een krachtig casco. Toegankelijkheidsbevordering past binnen
deze strategie. Voor wonen en bedrijvigheid is een toelatingsbeleid (‘nee-tenzij’)
passend. ‘lJle verstedelijking’ kan het economisch draagvlak in de onderdrukge-
bieden versterken, maar mag er niet toe leiden dat essentiéle productiefactoren
voor de landbouw onwillekeurig verloren gaan. Overigens heeft het open land-
schap, dat door de vitale grootschalige landbouw in stand wordt gehouden, waar-



schijnlijk een sterke aantrekkingskracht op burgers als woonomgeving.

De zeekleigebieden zijn tevens te beschouwen als ‘internationaal landschap’
(paragraaf 5.5.2). Hun cultuurhistorie is vaak nog leesbaar in het landschap.
Binnen de robuuste landschapsstructuur passen de elementen die getuigen van
de eeuwenoude wordingsgeschiedenis, zoals terpen, dijken, beken, maren,
verkavelingspatronen, dorpen, kerkepaden en bijzondere landschapselementen
zoals heggen en boomdijken. Deze schat kan worden benut als een toeristisch-
recreatief product van (inter)nationale kwaliteit.

In aanvulling hierop kunnen verbrede vormen van agrarische bedrijvigheid worden
gestimuleerd die gebruik maken van de aantrekkingskracht van de kleigebieden
op de ‘landschapsconsument’. Speciale aandacht verdienen de nationale land-
schappen en de gebieden nabij de steden.

b. Zandgronden: het consumptielandschap van de 21° eeuw

De landbouw op de zandgronden in het oosten en zuiden van het land
staat op een tweesprong; de keuze is scherp en urgent. De strenge milieueisen
die Nederland in Europees verband heeft vastgelegd, vormen op de fosfaatverza-
digde zandgronden een drastische inperking van de agrarische mogelijkheden.
Grondgebonden landbouw kan alleen nog plaatsvinden in combinatie met een
gunstige waterhuishouding. Daar waar de waterhuishouding niet optimaal is (in
natte delen van de beekdalen) wacht bedrijfssanering. De kansrijkste bedrijfs-
strategie lijkt hier de verbrede en schone landbouw. De gebieden, die tevens
vallen onder het ‘stedenlandschap’, zullen ook nog plaats moeten bieden aan
kennis- en kapitaalintensieve takken van land- en tuinbouw, die vooral een niet-
grondgebonden, industrieel karakter zullen hebben (‘slim’).
Ook hier past een slag om de arm. Als de Europese richtlijnen minder streng
(mogen) worden toegepast, kan de sanering van de landbouw uit de zandgebie-
den wellicht beperkt blijven. Dan nog zal een andere bedrijfsvoering noodzakelijk
zijn, met minder mestproductie of een gesloten mineralenhuishouding. Alleen
grote bedrijven zullen in staat zijn de bijbehorende investeringen te doen.
Intensivering of juist extensivering en schaalvergroting zullen als trend doorgaan.

In het bestaande beleid voor deze gebieden is de Reconstructiewet concen-
tratiegebieden zeer invloedrijk. De uitvoering geschiedt onder leiding van de pro-
vinciale overheid. Het doel van de reconstructie is inmiddels verbreed van het
oplossen van de problemen met de intensieve veehouderij tot een integrale herin-
richting van de zandgronden. Dit biedt ook kansen voor agrarische ondernemers
die hun bedrijf willen verbreden (agrotoerisme, zorgboerderijen, kaasmakerijen,
golf bij de boer, educatie). Met de reconstructie kan de recreatieve toegankelijk-
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heid en aantrekkelijkheid worden vergroot. De raad steunt het kabinet in zijn voor-
nemen om de reconstructie met kracht voort te zetten.

Veel van de zandgebieden liggen in of bij verstedelijkt gebied (Brabantse
Stedenrij, KAN, Twente), ze zijn populair bij toeristen en recreanten en bij burgers
die buiten willen wonen. De raad adviseert om de transitie of verbreding van de
landbouw hier te steunen door de komst van niet-agrarische functies niet tegen te
houden maar wel te begeleiden. Passende maatregelen zijn een duidelijke
bestemming van gronden die wel of juist niet mogen worden bebouwd (scheiding
‘groen’ en ‘rood’), het handhaven van schaarste op de grondmarkt en het toepas-
sen van vereveningsconstructies (‘ruimte-voor-ruimte’, afdracht van winst ‘in
natura’) waardoor overwinsten bij grondtransacties mede ten goede komen van
ruimtelijke kwaliteit in de publieke ruimte. De omslag van productielandschap
naar consumptielandschap kan dan voor alle betrokkenen winstgevend verlopen.

c. Veengebieden: verbranden of vernatten?

In de Nota Ruimte wordt het dilemma van de meest kwetsbare delen van
het veengebied duidelijk beschreven: één van tweeén moet wijken, de landbouw of
het veen.?4 De raad adviseert de overheid om hier helder en spoedig te kiezen;
met langer talmen wordt het dilemma niet verdreven. De raad beschouwt het op
orde brengen van de waterhuishouding als een zeer dringende opgave die voor-
rang heeft op de productie-eisen van de huidige landbouw.

De keuzes in het waterbeleid bepalen de hoofdrichting van de veenweidegebieden.
Ze zullen natter worden. Vervolgens kan binnen het veenweidegebied worden
gekozen welke deelgebieden een vorm van agrarisch beheer zullen behouden en
welke delen een nieuwe bestemming krijgen als land-zonder-landbouw. De keuze
wordt vanuit een maatschappelijk perspectief gemaakt, waarbij ook de financie-

234 Nota Ruimte, pagina 120



ring wordt geregeld. Daar waar agrarisch beheer blijft bestaan, moet de overheid
beheersvergoedingen voor ‘groene’ en ‘blauwe’ diensten betalen. Om land-
zonder-landbouw te krijgen zal zij de mobiliteit op de grondmarkt moeten stimu-
leren zodat de gewenste transformaties kunnen plaatsvinden.

Een onderscheid is gewenst tussen de veenweidelandschappen in ener-
zijds het Groene Hart en het Hollands-Utrechts weidegebied en anderzijds
Friesland. De Hollandse veenweidegebieden kennen een veel grotere bevolkings-
druk; in Friesland zijn juist de mogelijkheden voor recreatie, toerisme en natuur-
beheer groot. Ruimtelijke ontwikkelingsperspectieven kunnen op deze karakteris-
tieken inspelen.

‘Buiten bouwen’ moet niet worden tegengehouden, maar op zinvolle wijze
aan voorwaarden worden gebonden, zodat de ruimtelijke kwaliteit toeneemt en
nieuwe functies tot hun recht komen. Privé-initiatieven van boeren die zich recht-
streeks richten tot de burger als consument of agritoerist, kunnen worden gesti-
muleerd door deze gebieden als aantrekkelijk aan te prijzen, met name in natio-
nale landschappen. In de veenlandschappen kunnen de dwaalnetwerken over land
en water worden verfijnd. Het westelijk veengebied valt ook onder het internatio- 253
naal vermaarde Hollandse Laagland, dat met zijn cultuurhistorische schatten
(Nieuwe Hollandse Waterlinie, Stelling van Amsterdam) een eersteklas toeristisch
product kan worden. Het Hollands-Utrechtse en het Friese veengebied vormen
samen ook een belangrijke schakel in het netwerk van Nederland-Waterland en
van de EHS.

Multifunctioneel natuur, woon- en belevingsgebied in het Groene Hart
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De veengebieden zullen een transitie ondergaan van agrarisch productiegebied
naar multifunctioneel natuur-, woon- en belevingslandschap. Om deze transitie in
gang te zetten zal de grondmobiliteit verhoogd moeten worden. Dit maakt de
meeste kans als de grondprijzen dalen, zoals beschreven in paragraaf 5.3.4, en
door het couperen van de grondmarkt, zoals beschreven in paragraaf 5.4.4.

d. Rivierengebied: tussen water en land, tussen consument en producent

Het Rivierengebied kent een boeiende combinatie van een zeer grootscha-
lige structuur — de rivieren zelf — en een kleine korrelgrootte met veel afwisseling
in het grondgebruik. In het toekomstperspectief voor dit gebied moeten de rivie-
ren en de veiligheidsvraagstukken die ermee samenhangen, de leidraad zijn. In de
nota Waterbeheer 21 is dat inderdaad het geval. Er bestaan volgens de raad goede
mogelijkheden om dit te combineren met andere ruimtelijke ontwikkelingen.
Plaatselijk zijn ingrijpende aanpassingen nodig om de veiligheid van de bewoners
te garanderen. Deze aanpassingen kunnen leiden tot beperkingen van de agrari-
sche productiemogelijkheden terwijl er ook ingrepen nodig kunnen zijn om boer-
derijen te beveiligen tegen hoog water, bijvoorbeeld met nieuwbouw op nieuwe
terpen. Voorts is het rivierenlandschap zeer aantrekkelijk als woongebied en als
toeristisch-recreatief product, terwijl er ook opmerkelijke natuurgebieden liggen.

De raad adviseert om de plannen in het kader van Waterbeheer 21 gebieds-
gewijs te verbinden met toekomstvisies voor de land- en tuinbouw en voor het
geheel een ruimtelijk ontwikkelingsperspectief te ontwerpen. In dit ontwikkelings-
perspectief komen maatregelen samen ter verhoging van de veiligheid tegen
wateroverlast, natuurontwikkeling en de ontwikkeling van een dwaalnetwerk. De
provincies kunnen hier het voortouw nemen.

Waterbeheer 21 biedt bovendien de beste mogelijkheden om de transitie naar een



meer duurzaam (agrarisch) beheer mogelijk te maken en te begeleiden. In som-

mige, waardevolle delen kunnen beheersovereenkomsten met de boeren worden
gesloten of gecontinueerd. De provincie kan de ontwikkelingen begeleiden door

een helder planologisch beleid, gekoppeld aan het bieden van mogelijkheden om
te bouwen op geschikte locaties.

5.6 Ten slotte: vele weiden, vele koeien

De raad heeft in dit advies gewezen op de noodzaak tot welbewuste
inspanningen voor de Nederlandse landbouw en het landschap. De veranderingen
die nu gaande zijn en die nog komen, zijn ingrijpend, turbulent en voor een deel
nog zeer onzeker. Er verandert veel, er zijn kansen om deze veranderingen ten
goede te wenden, maar het gaat niet vanzelf goed.

Er zijn inspanningen gewenst van alle betrokkenen, zo meent de raad, en daarbij
is ook een gedegen visie van de rijksoverheid onmisbaar. Dit behoort tot de sys-
teemverantwoordelijkheid van de rijksoverheid, aangezien alleen zij in staat is om
het veranderingsproces te verbinden met de bredere context van ten eerste de
zeer lange termijn en ten tweede de Europese Unie.
255

Voor de zeer lange termijn wijst de raad op de bijzondere waarde van ons
woongebied als vruchtbare delta. Juist in een periode van grote veranderingen
rust op de huidige generatie de taak om te garanderen dat de benutting van de
delta voor de voedselvoorziening duurzaam mogelijk blijft. Deze taak heeft, zoals
de raad heeft betoogd, zelfs een mondiaal aspect; het voorrecht om in één van de
slechts veertig vruchtbare deltagebieden in de wereld te wonen en landbouw te
bedrijven, schept verplichtingen. In de huidige economische luwte schuilt naar het
oordeel van de raad, de kans om orde op zaken te stellen of de zaken op orde te
krijgen en de voorwaarden te scheppen voor een houdbare landbouw. Om deze
kans voor de lange termijn te benutten, is op korte termijn een wijs beleid met
vaste hand noodzakelijk.

In de Europese context is het van belang te erkennen dat steeds meer
beslissingen die de landbouw en de landelijke gebieden betreffen, in EU-verband
worden genomen. Om optimaal invloed te hebben op deze besluiten, zal de
Nederlandse regering het Europese forum met de kracht van argumenten moeten
betreden, gebaseerd op een visie die het strikte eigenbelang overstijgt. Nederland
moet, populair gezegd, een goed verhaal hebben. De ingrediénten daarvoor zijn
ruimschoots aanwezig in de Nederlandse praktijk en bij Nederlandse deskun-
digen. Ons land heeft een sterk agrarisch kennisbolwerk in de Wageningse
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brainport. Het heeft evenzeer een grote expertise op het gebied van landbouw in
een sterk verstedelijkt landschap, van scheiding en verweving van ‘rode’, ‘groene’
en ‘blauwe’ functies, van ruimtelijke ordening en landinrichting. De relatie tussen
ruraal en urbaan is ook elders in de EU relevant en Nederland kan haar vanuit de
eigen visie Europees agenderen.

De raad adviseert het kabinet om spoedig deze visie te formuleren en keuzes te
maken op een aantal cruciale onderwerpen. Dit kan het beste gebeuren in samen-
spraak met de vele betrokkenen bij ruimtelijke ordening, landbouw en landschap,
waarin het Rijk overeenkomstig de huidige sturingsfilosofie veel ruimte aan ande-
ren laat en zelf het ‘systeem’ voor zijn rekening neemt. De raad heeft in dit advies
in ieder geval punten willen aandragen die vanuit het oogpunt van de ruimtelijke
ordening op de agenda moeten verschijnen en waar het kabinet actie op moet

ondernemen.

Zoals gezegd, de toekomst van de landbouw in Nederland is momenteel
verre van zeker. Het is op dit moment niet erg en vogue dat de rijksoverheid een
uitgesproken en actieve visie ontwikkelt op een ‘groot’ onderwerp zoals de ruimte-
lijke ordening van landbouw en landschap. Toch pleit de raad ervoor dit wél te
doen. Omdat er anders een gerede kans is dat waardevolle delen van de land-
bouw en de landelijke gebieden tussen onze vingers zullen wegglijden. In dit
advies is uiteengezet waarom de raad het van belang vindt dat het Rijk zich volop
inspant voor het behoud en de transitie van de landbouw, in de wetenschap dat
dit meerwerk lonend zal zijn en dat het wellicht de laatste kans is. Investeren in
het landelijk gebied is voor de huidige en de komende generaties een verant-
woorde beslissing.

Het gaat de raad niet zozeer om het behoud van de huidige landbouw als wel om
haar heruitvinding, zodanig dat zij weer een lange tijd mee kan. Daarbij moet dui-
delijk zijn dat de landbouw van de toekomst waarschijnlijk niet de landbouw is
zoals we die van vroeger kennen, ook al kunnen fragmenten van die vroegere
landbouw voortbestaan als niches en als dragers van belevingslandschappen.

En daarmee keren we terug naar de casus van de koe en de wei. De arche-
typische Hollandse koe die nu uit de weide lijkt te verdwijnen, is een Frisian
Holstein. Zij geeft veel melk en zodra de melkproductie terugloopt, levert zij ook
nog vlees van een matige maar nog acceptabele kwaliteit, vooral wanneer het tot
gehakt is verwerkt met de bijgeleverde gehaktkruiden. Aan de Frisian Holstein
danken we de uitvinding van de oer-Hollandse ‘woensdag gehaktdag’'.

De raad sluit niet uit dat deze multiple purpose-koe definitief haar beelddominantie
in het landschap zal verliezen; ze blijft bestaan maar wordt steeds meer op stal



gehouden. Maar in haar plaats kunnen we wellicht nieuwe, andere koeien tege-
moet zien, van uiteenlopende typen en met een uiteenlopend doel of nut. Dan
komt er zo’n enorme differentiatie in grondgebruik en dus ook in weiden dat we
niet bang hoeven te zijn dat de koe uit de weide verdwijnt: er komen heel veel ver-
schillende koeienrassen in heel veel verschillende weiden. Zoals het ‘langharig
melkschuw tuig’, de Schotse hooglander en de Heckrunderen, uit de natuurgebie-
den, bijzondere vleesrassen als de limousin, de charolais en de piemontese, of oude
rassen die in de afgelopen decennia uit de markt en uit de weide waren gedrukt,
zoals roodbont, blaarkop, brandrode en lakenvelder. Ook de weiden worden veel-
kleuriger, met grotere verschillen tussen droog en nat, tussen grootschalig en
kleinschalig, tussen regio’s onderling en met een grotere natuurlijke rijkdom.

Een verrassende verscheidenheid aan weiden en koeien: in dat toekomst-
beeld zijn de drie doelen herkenbaar die de raad adviseert: een hoge basiskwali-
teit, pluriformiteit, en een springlevend landschap. Zo kan het zijn. Maar het gaat

niet vanzelf.
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Lijst recent verschenen adviezen

041
040
039
038
037

036
035

034

033

032

031

030

029

028

027

026

025

024

023
022

021

020

15 juni 2004

27 mei 2004

4 april 2004
september 2003
juni 2003
december 2002

november 2002

september 2002

juni 2002

maart 2002

november 2001

oktober 2001

oktober 2001

oktober 2001

juli 2001

mei 2001

april 2001

februari 2001

september 2000

september 2000

mei 2000

maart 2000

Advies over de Nota Ruimte

Buiten Bouwen

Gereedschap voor Ruimtelijke Ontwikkelingspolitiek
Omgaan met overmaat. De vermogens van de woning-
corporaties als sturingsopgave

Verantwoorde risico’s, veilige ruimte

Milieu en Economie: ontkoppeling door Innovatie
Haasten en onthaasten in de stedelijke herstructurering
advies over de herstructurering van stedelijke woonmilieus
Minder blauw op straat?

advies over regionaal waterbeheer en ruimtelijke ordening
in de 21° eeuw

Impuls voor ruimtelijke investeringspolitiek

advies naar aanleiding van de (ICES-) investeringsimpuls
2002

Smaken verschillen: multicultureel bouwen en wonen
Plannen met visie: advies over het Voorontwerp
Fundamentele Herziening Wet op de Ruimtelijke Ordening
Grotestedenbeleid, voortzetten en verbouwen:

advies over grotestedenbeleid

Kwaliteit in ontwikkeling: uitwerking stedelijke netwerken,
contouren en instrumenten

Waar een wil is, is een weg: advies over het NMP4
Denklijnen voor het Noorden en overig Nederland:

advies over een snelle verbinding tussen het Noorden en
de Randstad

Kwaliteit in ontwikkeling

Verscheidenheid en samenhang: stedelijke ontwikkeling als
meervoudige opgave. ‘Visie op de stad 2’

Ontwerpen aan Nederland

Architectuurbeleid 2001-2004 (in briefvorm)

Dagindeling geordend?

Betrokken burger, betrokken overheid

Reactie VROM-raad op de ontwerp-Nota Wonen

Op weg naar het NMP4

Advies over de agenda van het NMP4

Het instrument geslepen

Voorstellen voor een herziene WRO en voor een betere

kostenverdeling bij grondexploitatie



