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Willem K. Korthals Altes
TU Delft

Grondbeleid voor land-
bouw in de Europese
Unie

Op 18 oktober 2017 heeft de Europe-
se Commissie een interpretatieve
mededeling gepubliceerd over de
verwerving van landbouwgrond en
het recht van de Europese Unie.! Een
dergelijke interpretatieve mededeling
is de interpretatie van de Europese
Commissie van de jurisprudentie van
het Europees Hof van Justitie. Deze
interpretatie is geen jurisprudentie op
zichzelf en het Europees Hof is er
ook niet aan gebonden, maar deze is
wel van belang voor de handhavings-
taak die de Commuissie heeft. De
Commissie is volgens vaste recht-
spraak van het Europees Hof? gebon-
den aan haar interpretatieve medede-
lingen voor zover deze mededelingen
niet afwijken van hiérarchisch hogere
normen.

Deze interpretatieve mededeling is
een vervolg op een resolutie van het
Europees Parlement van 27 april 2017
over de concentratie van landbouw-
grond in de EU en manieren om
landbouwers betere toegang tot land
te geven.” Het Europees Parlement
spreekt in deze resolutie zorgen uit
over de massale opkoop van land-
bouwgrond (door critici ook wel
‘land grabbing’ of ‘landroof’ ge-
noemd) die steeds meer in handen
komt van een relatief klein aantal
partijen. Het Europees Parlement
verwijst naar cijfers over 2013 die
aangeven dat 52,2% van de Europese
landbouwgrond in handen is van
slechts 3,1% van de bedrijven. Anders-
om hebben de 76,2% kleinste bedrij-
ven slechts het beheer over 11,2% van
de Europese landbouwgrond. Het is
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voor nieuwe generaties boeren moei-
lijk om toegang te krijgen tot land.
Het merendeel van de Europese boe-
ren is boven de 55 jaar oud en het
percentage boeren onder de 35 jaar is
laag.

Een specifiek geval betreffen de lan-
den in Centraal- en Oost-Europa die
volgens het toetredingsverdrag de
mogelijkheid hadden om hun agrari-
sche grond in een overgangsperiode
tot 2014 nog af te schermen van de
Europese markt. Na afloop van deze
periode heeft een aantal landen wetge-
ving aangenomen die deze bescher-
ming opnieuw vormgaf. De Europese
Commissie heeft daarop verzocht aan
Bulgarije, Hongarije, Letland, Litou-
wen en Slowakije hun wetgeving aan
te passen, omdat deze de werking van
de Europese markt te veel inperkt.*
Deze inbreukprocedures behoren tot
de overwegingen van het Europees
Parlement om deze zaak aan te kaar-
ten, waarbij het parlement zich duide-
lijk uitspreekt voor het familiebedrijf
als hoeksteen van de Europese land-
bouw.

De Europese Commissie stelt in de
interpretatieve mededeling eerst vast
dat de regulering van landbouwgrond-
transacties onder EU-recht valt, van-
wege de beginselen van vrij verkeer
van kapitaal en vrijheid van vestiging.
Het beginsel van het vrij verkeer van
kapitaal geldt ook voor investeerders
van buiten de EU. Het is volgens
Europees recht mogelijk om de fun-
damentele vrijheden van EU-rechtin
te perken als dit nodig is in het
Europees belang, zoals het belang van
economische en sociale cohesie. Deze
cohesie is nodig om Europa te laten
functioneren als een sociale markteco-
nomie. Het is daarbij noodzakelijk
dat een dergelijke inperking van de
fundamentele vrijheden inderdaad
een Europees belang dient en dat deze
inperking niet verder gaat dan nood-
zakelijk is om dat belang te dienen.
Over het algemeen geldt dat de bewijs-
last dat er sprake is van de aantasting
van de fundamentele vrijheden ligt
bij de Commissie. In het geval dat er
sprake is van het stellen van voorwaar-
den aan de verkoop of het gebruik
van grond voor het uitoefenen van
een boerenbedrijf is het evident dat
er sprake is van een dergelijke beper-
king. In dat geval verschuift de bewijs-

last naar de lidstaten die moeten aan-

tonen dat een dergelijke beperking

noodzakelijk en evenredig is. In de
interpretatieve mededeling heeft de

Europese Commissie een aantal in-

strumenten besproken en heeft daar-

bij aangegeven of deze instrumenten
op grond van EU-recht, zoals onder
meer blijkt uit jurisprudentie van het

Europees Hof van Justitie, voldoen

aan deze criteria.

De Commissie geeft, op grond van

de jurisprudentie, aan dat zuiver eco-

nomische doeleinden nooit een reden
kunnen zijn voor het inperken van
de fundamentele vrijheden van de in-
terne markt. Wel kunnen, aansluitend
bij het gemeenschappelijk landbouw-
beleid, beperkingen worden opgelegd
om, gegeven de bijzondere aard van
het landbouwbedrijf, de landbouwbe-
volking een redelijke levensstandaard
te verzekeren. Voorbeelden hiervan
zijn het bevorderen van het vergroten
van landbouwbedrijven om ervoor te
zorgen dat deze rendabel worden; het
tegengaan van grondspeculatie; het
behoud van de boerenstand; beleid
gericht op behoud van traditionele
wijze van exploitatie; spreiding van
het grondbezit; landschappelijke
kwaliteit en ruimtelijke ordening en
het bewerkstelligen dat ook activitei-
ten buiten de toeristische sector
plaatsvinden. De Commuissie beoor-
deelt vervolgens aan de hand van ju-
risprudentie de volgende grondbe-
leidsinstrumenten.

- Voorafgaande vergunning: een
vergunningstelsel om te voorko-
men dat landbouwgrond wordt
verkocht om te gebruiken buiten
het nagestreefde agrarische doel
heeft de voorkeur boven een
nietigverklaring van een trans-
actie achteraf, omdat dit alterna-
tief de werking van de markt
zwaarder zou beperken. Nood-
zakelijk is dan evenwel dat er
geen sprake is van discretionaire
bevoegdheden en dat er precieze
criteria zijn die rechtszekerheid
bieden.

- Voorkooprechten (voorkeurrech-
ten) ten gunste van landbouwers
zijn minder beperkend dan een
verbod op verkoop aan niet-
landbouwers en hebben daar-
door de voorkeur. De Commis-
sie verwijst hierbij naar voor-
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kooprechten aan plaatselijke
landbouwers om versnipperd
grondbezit tegen te gaan of om
compensatie te bieden voor een
ongunstige specifieke geografi-
sche situatie.

- Prijsregulering, waarbij verkoop
wordt verboden indien er vol-
gens objectieve, niet-discrimine-
rende, precieze en goed opgestel-
de criteria, sprake is van buiten-
sporig speculatieve prijzen is
onder condities aanvaardbaar
indien duidelijk is dat deze spe-
culatieve prijzen rendabele
landbouw onmogelijk maken.

- Kritischis de Europese Commis-
sie over de verplichting de grond
zelf te bewerken. Hetzelfde doel
kan worden bereikt met minder
beperkende maatregelen: bijvoor-
beeld via een garantie van de
verkrijger dat de grond zijn
landbouwbestemming behoudt.

—  Ook de eis dat een verkrijger
kwalificaties als landbouwer be-
zit, gaat volgens de Europese
Commissie te ver. Nergens in
de EU is landbouwer een gere-
gistreerd beroep. Bovendien kan
ook een niet-landbouwer ervoor
zorgen dat een goede landbou-
wer de grond bewerkt.

-~ Woonplaatsvereisten worden
gezien als een verkapt onder-
scheid op basis van nationaliteit
en worden mede daarom als niet
aanvaardbaar geacht.

- Ook een verbod aan de verkoop
aan rechtspersonen wordt be-
schouwd als een middel dat on-
voldoende gericht is om te
waarborgen dat de grond een
landbouwbestemming behoudt.

—  Voor het instellen van een ver-
wervingsplafond — een maxi-
mum grondoppervlak dat een
cigenaar in een bepaald gebied
mag bezitten — stelt de Commis-
sie dat dit onder omstandighe-
den aanvaardbaar kan zijn, mede
omdat de hoeveelheid grond
eindig is en er zo al van nature
een verwervingsplafond is.
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De Commissie geeft aan dat zij de
lidstaten blijvend wil informeren over
de mogelijkheden om grondbeleid te
ontwikkelen en dat zij de lidstaten
wil ondersteunen bij het delen van
informatie over de beste praktijken
op dit gebied. Dit is van belang, om-
dat het niet is toegestaan om de vrij-
heden verder te beperken dan nodig
is. De beste praktijken bieden hierbij
het ijkpunt over wat mogelijk is met
zo min mogelijk aantasting van deze
vrijheden. Doordat grondbeleid vrij-
wel altijd ingrijpt op het functioneren
van markten wint zo het Europees
kader — en het leren van succesvolle
instrumenten elders in Europa —aan
belang bij het formuleren van het
grondbeleid voor groene functies.
Ook voor Nederland kan dit relevant
zijn. Uit de voormalige Pachtwet af-
komstig is er in artikel 7:319 BW een
aantal bepalingen opgenomen onder
de aanduiding: ‘de grondkamer keurt
de pachtovereenkomst goed, tenzij’.
Behalve pachtprijs, vergoedingen en
verplichtingen zijn hier ook land-
bouwkundige bepalingen opgeno-
men, zoals ‘een ondoelmatige verka-
veling of een ondoelmatige ligging
van het land ten opzichte van de be-
drijfsgebouwen of van de woning’
(artikel 7:319 lid 1 onderdeel c BW)
of indien ‘algemene belangen van de
landbouw zouden worden geschaad’
(artikel 7:319 lid 1 onderdeel e BW).
Bij dit laatste punt wordt onder ande-
re gedoeld op een te geringe bedrijfs-
grootte, het verkrijgen van land voor
neveninkomsten, en — in het kader
van de discussie over ‘land grabbing’
interessant — ‘vergroting van een be-
drijf, waarvan uitbreiding voor de
ondernemer niet van overwegende
betekenis is, terwijl in de nabijheid
een of meer kleine bedrijven uitbrei-
ding behoeven’ (artikel 7:319 1id 1
onderdeel e BW). De feitelijke relevan-
tie van deze artikelen is echter gering.
Volgens de vaste beleidslijn van de
Centrale Grondkamer kan goedkeu-
ring alleen worden onthouden ‘indien
het gepachte naar zijn bestemming
niet anders kan worden geéxploiteerd

dan met schaden van de algemene
belangen van de landbouw’.” In de
lijn van de interpretatieve mededeling
is er geen ruimte voor een ruime inter-
pretatie van deze beperking.

De interpretatieve mededeling kan
ook leiden tot aandachtspunten bjj
de uitwerking van de Omgevingswet
en de Aanvullingswet grondeigendom
en de wijze waarop nu reeds wordt
gewerkt in anticipatie op deze wetge-
ving. Strijdigheid met EU-recht kan
ontstaan indien lokale initiatiefne-
mers feitelijk een bevoorrechte positie
hebben ten opzichte van andere par-
tijen en deze bevoorrechte positie
wordt versterkt door een grondbe-
leidsinstrumentarium dat de vrijheid
van kapitaal of vestiging beperkt. Een
voorbeeld hiervan zou kunnen zijn
dat het voorkeursrecht wordt ge-
bruikt om externe partijen te weren
en grond exclusief ter beschikking te
stellen aan lokale initiatiefnemers. De
criteria en redeneerwijze uit de inter-
pretatieve mededeling kunnen helpen
om het instrumentarium zo in te zet-
ten dat het past binnen Europees
recht.
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