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In de periode 1 juli 2016 tot en met 16 september
12016 kan via een internetconsultatie door eenieder
worden gereageei'd op het ontwerp van de Aanvulé
5 lingswet grondeigendom. Met de internetconsultatie
is het ontwerp van de wettekst, zoals die de regering
thans voor ogen staat, bekend geworden. Deze bijdra-
ge is een eerste verkenning van de regeling over
grondeigendom, die uiteindelijk zal worden geinte-
greerd in de Omgevingswet. ;

Via de Aanvullingswet grondeigendom zullen de verschil-
lende grondbeleidsinstrumenten die de grondeigendom
raken (onteigening, voorkeursrecht, herverkaveling en
kavelruil in het landelijk gebied, stedelijke kavelruil en
gedoogplichten) worden toegevoegd aan de Omgevings-
wet. Ook wordt de paragraaf grondexploitatie uit de Wro
'vereenvoudigd' tot een hoofdstuk over kostenverhaal.
Reeds in de memorie van toelichting bij de Omgevings-
wet is opgemerkt dat via een apart wetgevingsspoor een
aanvullend wetsvoorstel over grondeigendom zal worden
opgesteld (Tweede Kamer, vergaderjaar 2013-2014, 33
962, nr. 3, p. 29). Achtergrond van het bij afzonderlijk
wetsvoorstel aanvullen van de Omgevingswet, is tweele-
dig.

Ten eerste vanwege de wens van de regering de diverse
wetten, die de grondeigendom raken, in één integrale re-
geling op te nemen. Daarnaast wilde de regering op dat
moment nog onderzoeken welke reéle behoefte er in de
praktijk is aan een stedelijke herverkaveling en of daar
een eenvoudige, bruikbare regeling voor zou kunnen
worden ontworpen (Tweede Kamer, vergaderjaar 2013-
2014, 33 962, nr. 3, p. 322 - 323). In de memorie van toe-
lichting bij de Omgevingswet is verder opgemerkt dat de
bestaande wetgeving op het gebied van grondbeleid en
eigendom, waar mogelijk, zal worden vereenvoudigd en
verbeterd, (uiteraard) bezien tegen de achtergrond van de
systematiek van de Omgevingswet.

In zijn brief van 25 november 2015 (Tweede Kamer, ver-
gaderjaar 2015-2016, 27 581, nr. 53) deelt de Minister van
Infrastructuur en Milieu de eerste hersenspinsels van de
regering over de vorm en inhoud van de Aanvullingswet
met de Tweede Kamer. De vorm en inhoud zijn vervol-
gens nader uitgewerkt in het concept van de Aanvullings-
wet (hierna concept-Aanvullingswet), die ter consultatie
is voorgelegd. Zie ook de bijdrage van Diana Frikkee
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‘Behandeling brief van de Minister van I&M over grond-
beleid’, LTB 2016/5.
Per instrument waarvoor de Aanvullingswet een regeling
zal bieden, zal in deze bijdrage worden ingegaan op de
nieuwe regeling en de wijzigingen ten opzichte van de
bestaande regeling.

Voorkeursrecht

Het gemeentelijk (of liever publiekrechtelijk) voorkeurs-
recht is momenteel geregeld in de Wet voorkeursrecht
gemeenten. Vestiging van het voorkeursrecht is mogelijk
als gronden (in de toekomst zullen) zijn bestemd voor
niet-agrarische doeleinden en waarvan het huidige ge-
bruik afwijkt van de toekomstige bestemming. De vesti-
gingseisen veranderen niet. Zie in dit verband pagina 21
en 22 van de concept-memorie van toelichting bij de con-
cept-Aanvullingswet. De Aanvullingswet heeft het even-
wel niet over bestemmingen, maar in verband met het
jargon uit de Omgevingswet over functies.

Enkele in het oog springende wijzigingen ten opzichte
van de huidige voorkeursrechtregeling in de Wet voor-
keursrecht gemeenten zijn de volgende.

Op dit moment vervalt een voorkeursrecht dat is geves-
tigd op basis van een bestemmingsplan van rechtswege
na 10 jaren. Deze duur houdt verband met het uitgangs-
punt dat de betrokken grondeigenaren niet eindeloos
worden geplaagd met het voorkeursrecht. De duur is ge-
koppeld aan de verplichting om bestemmingsplannen ie-
dere 10 jaar te herzien. In de Omgevingswet is geen
‘houdbaarheidsdatum’ verbonden aan omgevingsplan-
nen. De wetgever heeft mede tegen de achtergrond van
de bescherming van de betrokken grondeigenaren een
maximale geldingsduur van vijf jaar opgenomen (art. 9.11
lid 1 onder ¢ van de concept-Aanvullingswet). Daarna
vervalt het voorkeursrecht van rechtswege, tenzij het be-
voegd gezag deze tijdig heeft verlengd. Verlenging met
vijf jaren is één keer mogelijk.

Wanneer een eigenaar zijn grond wenst te vervreemden
en hij deze grond aanbiedt aan het bevoegd gezag, maar
het bevoegd gezag de grond niet wenst te kopen, vervalt
de voorkeursrechtbeschikking van rechtswege. In het
huidige systeem vervalt het voorkeursrecht niet, maar is
de betrokken grondeigenaar vrij om te verkopen aan een
derde. Het voorkeursrechtrecht blijft op dit moment wel
gelden voor die gronden.

In art. 9c Wvg is een repetitieverbod opgenomen dat be-
tekent dat na het eindigen van het voorkeursrecht gedu-
rende een periode van twee jaar niet opnieuw op dezelf-
de vestigingsgrondslag een voorkeursrecht kan worden
gevestigd. In de concept-Aanvullingswet is die termijn
bepaald op drie jaar (art. 9.9 concept-Aanvullingswet).
Een logische verbetering van het voorkeursrecht is de
regeling die een uitzondering op de aanbiedingsplicht in
de zin van art. 9.15 concept-Aanvullingswet wegens ge-
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wichtige redenen (art. 9.18 concept-Aanvullingswet) mo-
gelijk maakt. Op grond van deze bepaling kunnen
grondeigenaren aan het college van burgemeester en
wethouders verzoeken om een uitzondering op de aan-
biedingsplicht te maken vanwege een gewichtige reden.
Een dergelijke aanvraag kan worden gedaan bij overeen-
komsten die leiden tot de realisatie van de nieuwe functie
door de eigenaar zelf, overeenkomstig de eisen die het
plan daaraan stelt (art. 9.18 lid 2 concept-Aanvullings-
wet). Aldus de concept-memorie van toelichting geeft
deze uitzondering meer ruimte aan de eigenaar en aan
initiatieven uit de markt en wordt aansluiting gezocht bij
het zelfrealisatiebeginsel in het onteigeningsrecht.
Opvallend is het bepaalde in art. 9.3 lid 2 concept-Aan-
vullingswet. Hierin is bepaald dat bij de vervroegde vesti-
ging van het voorkeursrecht (dus de vestiging van het
voorkeursrecht zonder dat een omgevingsvisie of pro-
gramma voorziet in een niet-agrarische functie, art. 9.3
lid 1 onder e concept-Aanvullingswet) wordt vermeld
binnen welke periode een omgevingsvisie of een pro-
gramma zal worden vastgesteld.

Hoewel de concept-memorie van toelichting bij de con-
cept-Aanvullingswet hierover niets vermeldt, is de ver-
plichting bij de vervroegde vestiging tot het informeren
over het moment dat een omgevingsvisie of programma
zal worden vastgesteld vermoedelijk ingegeven door de
laatste volzin van het huidige art. 5 lid 1 Wvg. Die zin luidt:

“(...) In het besluit tot aanwijzing wordt aangegeven of
nadien nog zal worden overgegaan tot het vaststellen
van een structuurvisie.”

Uit de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel tot —
voor zover hier van belang - wijziging van de Wvg, blijkt
dat de wetgever met deze bepaling heeft beoogd de eige-
naar inzicht te geven in de duur van het voorkeursrecht.
In de memorie van toelichting wordt op pagina 57 over
art. 5 Wvg het volgende opgemerkt:

“Dit artikel bevat de reeds bestaande mogelijkheid voor
de gemeenteraad om in een vroeg stadium als er nog
geen bestemmingsplan, projectbesluit of structuurvisie
aanwezig is waarin de beoogde bestemming waarvan
het huidig gebruik afwijkt is vastgelegd, een voorkeurs-
recht te vestigen. Het is aan de gemeente om per locatie
te beoordelen bij welke planvormen een voorkeursrecht
nodig is. Wenselijk is dat eigenaren in een gebied vroeg
in het proces kunnen zien hoe lang het voorkeursrecht
ongeveer zal gelden. Hiertoe is in de laatste volzin van
het eerste lid bepaald dat de gemeenteraad bij het vesti-
gen van het voorkeursrecht inzicht geeft in de te ver-
wachten vervolgstappen. De gemeenteraad dient aan te
geven of ze eerst een structuurvisie vast zal stellen of
overgaat tot het nemen van een projectbesluit dan wel
direct een bestemmingsplan vaststelt.(...)". (Tweede Ka-
mer, vergaderjaar 2006-2007, 30 938, nr. 3, p. 57.)

Naar onze mening volgt uit de dwingende redactie van
art. 5 Wvg en wat in de parlementaire stukken over de
verplichte inzage in het planvormingsproces is opge-
merkt, dat zonder mededeling ex art. 5 Wvg geen verlen-

ging mogelijk is door het (alsnog) vaststellen van een
structuurvisie. Te meer nu deze verplichting juist ziet op
de bescherming van de belangen van de betrokken
grondeigenaren. Met andere woorden, als geen medede-
ling ex art. 5 lid 1 Wvg in het aanwijzingsbesluit is opge-
nomen, kan het voorkeursrecht niet worden verlengd
door vaststelling van een structuurvisie. In dat geval is
verlenging uitsluitend nog mogelijk door vaststelling van
een bestemmingsplan.

Ten slotte wijkt de redactie van art. 9.3 lid 2 concept-Aan-
vullingswet af van die van art. 5 lid 1 Wvg, in die zin dat
in de concept-Aanvullingswet ervan uitgegaan wordt dat
een omgevingsvisie of programma zal worden vastge-
steld. Gezien de (parlementaire) voorgeschiedenis van de
informatieplicht over het planvormingsproces, zijn wij
van oordeel dat ingeval bij de vervroegde vestiging een
voorkeursrecht nog enkel kan worden verlengd door
vaststelling van een omgevingsplan.

Onteigening

De Aanvullingswet behelst een fundamentele herziening
van het onteigenings(proces)-recht. De onteigeningswet
die dateert uit 1841, houdt op te bestaan als afzonderlijke
wet en wordt vervat in een regeling. Daarmee wordt Ne-
derland in Europa het enige (1) land dat niet meer be-
schikt over een afzonderlijke onteigeningswet.

De rechtspraktijk is het vrijwel unaniem niet eens met
deze ingrijpende en fundamentele wijziging omdat men
over het algemeen goed met deze wet en de daarbij beho-
rende jurisprudentie kan werken. Ook wordt het er niet
‘eenvoudiger en beter' op doordat de bepalingen over
onteigening verspreid in de Omgevingswet komen te
staan. Onteigening wordt geregeld in hoofdstuk 11 van de
Omgevingswet voor wat betreft de onderdelen algemene
bepalingen, de onteigeningsbeschikking, de verzoekpro-
cedure, de onteigeningsakte, niet verwezenlijken ontei-
geningsbelang en uitsluiting bestuursrechtelijke handha-
ving. De schadeloosstelling komt pas na de (stedelijke)
herverkaveling (hoofdstuk 12) en de nieuwe regeling
voor kostenverhaal (hoofdstuk 13). Pas in Afdeling 15.3
staan de bepalingen over de berekening van de schade-
loosstelling voor onteigening en over de gerechtelijke
procedure tot vaststelling van die schadeloosstelling. In
hoofdstuk 16 is, na bepalingen over de voorkeursrechtbe-
schikking en de gedoogplichtbeschikking, de totstandko-
ming van de Onteigeningsbeschikking geregeld (para-
graaf 16.3.8). Ten slotte zijn verderop in dit hoofdstuk de
bepalingen over beroep en hoger beroep te vinden.

De onteigeningsprocedure

Er wordt een duidelijk onderscheid gemaakt tussen ener-
zijds het publiekrechtelijke spoor waarin het onteige-
ningsbesluit tot stand komt en anderzijds het civielrech-
telijke spoor waarin de schadeloosstelling wordt
vastgesteld. De procedure wordt als volgt: de onteige-
ningsbeschikking wordt genomen en getoetst binnen de
bestuursrechtelijke kolom. Het bestuursorgaan, dat in het
algemeen belang tot onteigening over wil gaan, hoeft in
de nieuwe regeling niet langer de Kroon te verzoeken de
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onroerende zaken bij koninklijk besluit aan te wijzen. Ge-
meenten, waterschappen, provincies en ministers die het
aangaan, krijgen in de Omgevingswet zelf de bevoegd-
heid om te besluiten tot onteigening. Dit is in feite terug
naar de situatie van voor 2010 (invoering Crisis- en her-
stelwet), toen de gemeente ook zelf het onteigeningsbe-
sluit nam, maar dit aan de Kroon ter goedkeuring voor
moest leggen. De motivering van de onteigeningsbeschik-
king, die volgens de uniforme openbare voorbereidings-
procedure van afdeling 3.4 van de Algemene wet be-
stuursrecht zal worden voorbereid, zal berusten op de
huidige criteria algemeen belang, noodzaak en urgentie
die onverkort blijven gelden en wettelijk zullen worden
vastgelegd. Er is geen noodzaak als er niet een redelijke
poging tot minnelijke verwerving is ondernomen en als
de eigenaar bereid en in staat is tot zelfrealisatie (de cri-
teria daarvoor worden ook in de wet opgenomen).

De Kroon komt in de nieuwe regeling niet terug, wat
een aanzienlijke verarming van de rechtsbescherming
oplevert. De minister denkt dit op te kunnen lossen
door het formeel instellen van een onafhankelijke ad-
viescommissie, aan wie de gemeente het voorgenomen
onteigeningsbesluit na de verwerking van de zienswij-
zen moet voorleggen. Een negatief advies kan echter
gemotiveerd worden genegeerd. Volgens de minister
wordt, door in twee instanties beroep open te stellen
tegen de onteigeningsbeschikking bij de bestuursrech-
ter, gewaarborgd dat een rechthebbende rechtsbescher-
ming verkrijgt die gelijkwaardig is aan het huidige stel-
sel met de Kroon, staat in de ontwerp-memorie van
toelichting te lezen:

"De eigendomsrechten van burger en bedrijfsleven ver-
anderen niet vergeleken met de huidige wetgeving; de
rechtsbescherming is ten minste gelijkwaardig.”

Met deze stelling zijn wij het niet eens. Een rechthebben-
de die om wat voor reden dan ook verzuimt een zienswij-
ze in te dienen tegen de ontwerp-onteigeningsbeschik-
king, is na het nemen van het besluit door bijvoorbeeld
de gemeente in één klap onteigend, zonder dat daar een
rechter aan te pas is gekomen. Ook zullen dit beroep en
het hoger beroep de snelheid van het onteigeningsproces
niet ten goede komen, ondanks het feit dat de bestuurs-
rechter dan wel binnen zes maanden uitspraak moet
doen.

Met de uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak
van de Raad van State wordt de onteigening onherroepe-
lijk en kan deze worden ingeschreven in de openbare re-
gisters. Indien de beroepstermijn verloopt, zonder dat de
rechthebbende een beroepschrift heeft ingediend, wordt
de onteigeningsbeschikking reeds dan onherroepelijk.
Volgens de minister is toetsing door de civiele rechter van
het onteigeningsbesluit van de Kroon in dit stelsel niet
langer nodig en vervalt. Voorwaarden voor inschrijving
blijven onverminderd dat de grondslag in bijvoorbeeld
het omgevingsplan of het projectbesluit onherroepelijk
is, dat de plaatsopneming door de rechtbankdeskundigen
gereed is en dat het voorschot op de schadeloosstelling is
betaald.

De schadeloosstellingsprocedure

De schadeloosstellingsprocedure zal vorm krijgen vol-
gens de nieuwe civielrechtelijke procedureregels zoals
die zijn voorgesteld in het kader van het programma
Kwaliteit en Innovatie. Ongewijzigd blijft dat de rechter
de schadeloosstelling zelfstandig dient vast te stellen,
ongeacht de aangeboden schadeloosstelling. Nadat de
onteigeningsbeschikking is vastgesteld, kan de gemeente
of bijvoorbeeld het rijk een verzoek tot schadeloosstelling
indienen. De rechtbank gelast meteen een mondelinge
behandeling en benoemt bij het uitblijven van overeen-
stemming een oneven aantal deskundigen. Niet is in de
concept-Aanvullingswet het gebruikelijke aantal van drie
deskundigen opgenomen, een gemiste kans. Nog steeds
blijft het mogelijk om slechts één deskundige te
benoemen, iets wat in de praktijk als onwenselijk wordt
beschouwd.

Inschrijving onteigeningsakte

De onteigening komt tot stand door de inschrijving van
de onteigeningsakte in de openbare registers. De akte
wordt door een notaris opgemaakt nadat de onteige-
ningsbeschikking en de planologische onderlegger,
waarvoor onteigend wordt, onherroepelijk zullen zijn
geworden en de plaatsopneming is geschied en de voor-
lopige schadeloosstelling (100% van het laatste aanbod) is
betaald.

Herverkaveling en kavelruil in het landelijk
gebied

Ten aanzien van de (nieuwe) regels over de inrichting
(door herverkaveling en kavelruil) van het landelijke ge-
bied, kunnen we kort zijn. In de evaluatie van de Wet in-
richting landelijk gebied (‘Evaluatie landinrichtingsin-
strumentarium Wet inrichting landelijk gebied’, Alterra
Wageningen UR en Instituut voor Agrarisch Recht, de-
cember 2014, Tweede Kamer, vergaderjaar 2014 - 2015,
33 962, nr. 11) zijn de onderzoekers tot de conclusie ge-
komen dat er geen redenen zijn om het bestaande landin-
richtingsinstrument te wijzigen. Het huidige landinrich-
tingsinstrumentarium biedt een meerwaarde bij
meervoudige opgaven in het landelijke gebied. Herverka-
veling wordt vooral ingezet voor grootschalige, complexe
inrichtingsopgaven in het landelijk gebied met een dui-
delijke landbouwcomponent, waarvoor gronden op grote
schaal moeten kunnen worden geruild. Deze achtergrond
heeft de regering ertoe gezet de regelingen van de Wet
inrichting landelijk gebied te incorporeren in de Omge-
vingswet via de Aanvullingswet. Naast kleine technische
aanpassingen van de regelingen, zijn de inrichtingsregels
aangepast op de systematiek van de Omgevingswet. Dit
betekent dat het huidige inrichtingsplan zal worden ver-
vangen door één of meer van de Kerninstrumenten van
de Omgevingswet. Uitgangspunt daarbij is dat de provin-
cies op dezelfde wijze landinrichting kunnen toepassen
als onder de huidige wetgeving.
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Stedelijke kavelruil

Stedelijke kavelruil is een nieuw instrument voor private
partijen om eenvoudiger zelf problemen op te lossen in
de huidige verkaveling van gronden of in de locatie van
onroerend goed. Dit instrument is gebaseerd op de rege-
ling voor ruilverkaveling bij overeenkomst van de WILG.
Het instrument is beter toegespitst op kleinschaliger pro-
jecten en is volgens de ontwerp-memorie van toelichting
goedkoper dan de huidige mogelijkheden van kavelruil.
Het geeft initiatiefnemers meer mogelijkheden om sa-
men nieuwe ontwikkelingen te kunnen realiseren, zon-
der dat actief ingrijpen van de overheid nodig is. Gekozen
is voor een wettelijke regeling met een vrijwillig karakter,
afdwingbare herverkaveling is overbodig (onteigening is
al mogelijk) en ongewenst (grote inbreuk op het eigen-
domsrecht, omdat private partijen gedwongen zouden
kunnen worden om risicodragend te participeren in her-
ontwikkeling en in een slechtere positie dan bij onteige-
ning zouden kunnen komen). De regeling zal het mogelijk
maken om meerdere ruilen in één ruilakte onder te bren-
gen. Daarnaast zal de regeling waarborgen dat onver-
wachte gebeurtenissen (zoals overlijden, faillissement of
verkoop) een eenmaal afgesproken kavelruil niet kunnen
doorkruisen. Eigenaren kunnen de gemeente vragen een
onvindbare eigenaar te onteigenen en afspreken om na
de onteigening het onroerend goed over te nemen en de
kosten van de onteigening te vergoeden. De gemeente-
raad kan de locatie van het initiatief in het omgevings-
plan aanwijzen als moderniseringslocatie, wat tot gevolg
heeft dat het gebruik van bestaande bouwwerken wordt
aangemerkt als afwijkend van de toegedeelde functie en
een grondslag voor onteigening kan zijn als een eigenaar
niet overgaat tot modernisering of vervanging van die
bouwwerken.

De regeling stelt een aantal voorwaarden aan de toepas-
sing van het instrument. Er moeten in ieder geval drie
partijen onroerende zaken inbrengen en ten minste twee
partijen moeten uiteindelijk onroerende zaken behou-
den. De ruilovereenkomst moet schriftelijk worden aan-
gegaan en de notaris maakt de ruilakte op. Hij schrijft
deze ook in het Kadaster in.

Er is onderzoek gedaan naar de wettelijke transactiekos-
ten bij stedelijke herverkaveling. Deze blijken van be-
perkte betekenis bij het wel of niet doorgaan van projec-
ten, waardoor de wetgever het niet nodig acht om een
vrijstelling overdrachtsbelasting in de wet op te nemen.
Het in het verleden behaalde resultaat met kavelruilen in
het landelijke gebied doet geen opgeld voor de stedelijke
verkaveling. De vergelijking met de herverkaveling in het
landelijk gebied gaat ook mank. Bij kavelruil in het lande-
lijk gebied gaat het immers om herinrichting van onder
meer landbouwgronden als productiemiddel. De herin-
richting leidt tot een efficiéntere bedrijfsvoering voor de
landbouw, wat voor de landbouw een jaarlijks terugke-
rend voordeel oplevert. Van een dergelijke efficiéntieslag
met een herhalend voordeel is bij stedelijke kavelruil
veelal geen sprake. Vooralsnog lijkt de voorgestelde rege-
ling weinig nieuws te bevatten ten opzichte van de huidi-
ge situatie, met uitzondering van de zakelijke werking.

Kostenverhaal

In de Aanvullingswet wordt een aantal wijzigingen in de
regeling van het kostenverhaal (nieuwe terminologie in
plaats van grondexploitatie) in hoofdstuk 13 van de Om-
gevingswet opgenomen. De wijzigingen hebben als doel
het kostenverhaal te vereenvoudigen, verbeteren en flexi-
beler te maken. In de visie van het kabinet past het niet
om afroming van de winsten van gebiedsontwikkeling
door gemeenten mogelijk te maken. De mogelijkheden
van kostenverhaal worden voorspelbaarder gemaakt voor
marktpartijen en geschikter voor uitnodigingsplanologie.
De toepassing van de regels voor kostenverhaal is alleen
aan de orde als sprake is van een bij algemene maatregel
van bestuur aangewezen activiteit en als het bevoegd ge-
zag kosten maakt voor werken, werkzaamheden en maat-
regelen (de vroegere grondexploitatiekosten) die ten
gunste komen van de aangewezen activiteiten (art. 3.11
concept-Aanvullingswet).

De plicht een exploitatieplan vast te stellen komt te ver-
vallen, ook de bepalingen over locatie-eisen, woning-
bouwcategorieén en fasering zijn geschrapt, omdat deze
al in het omgevingsplan zelf kunnen worden opgenomen.
Er wordt voor het kostenverhaal vastgehouden aan de
huidige criteria van profijt, proportionaliteit en toereken-
baarheid. De kostensoorten die kunnen worden verhaald,
worden limitatief opgenomen in de uitvoeringsregeling
van het wetsvoorstel. Die lijst zal zowel toepasbaar zijn
op kosten die worden gemaakt binnen het gebied, als op
gebiedsoverstijgende kosten.

In het Aanvullingsbesluit grondeigendom worden onder
andere regels gesteld over het berekenen van de bijdragen
van het kostenverhaal. De in het omgevingsplan opgeno-
men rekenregels kunnen worden aangepast, wanneer al-
ternatieve initiatieven zich voordoen (art. 3.12 con-
cept-Aanvullingswet). Tegen de rekenregels en de
daadwerkelijke verdeling van de kosten staat rechtsbe-
scherming open voor de initiatiefnemer en de eigenaar,
voor zover die als belanghebbenden zijn aan te merken.
De verplichting tot kostenverhaal blijft bestaan, maar de
gemeenteraad krijgt meer ruimte om gemotiveerd van
deze verplichting af te wijken (art. 3.11 concept-Aanvul-
lingswet). In het Aanvullingsbesluit grondeigendom
zullen hiervoor eenduidige voorwaarden worden opgeno-
men. Rechtsgelijkheid, het voorkomen van onverantwoor-
de financiéle risico’s voor gemeenten en het voorkomen
van ongerechtvaardigde staatssteun zijn daarbij uitgangs-
punten. De verplichte macroaftopping wordt losgelaten
maar blijft wel mogelijk, hierdoor hoeven de opbrengsten
niet meer vooraf te worden berekend en wordt de rege-
ling ook geschikt voor organische gebiedsontwikkeling en
globale omgevingsplannen (art. 3.12 concept-Aanvul-
lingswet). Voorafgaand aan het realiseren van een activi-
teit moet de initiatiefnemer een aanvraag doen voor een
beschikking 'bestuursrechtelijke geldschuld’, in aanslui-
ting op titel 4.4 Awb. De activiteit kan pas worden gereali-
seerd als de geldschuld, berekend op basis van de reken-
regels gedifferentieerd per gebruiksvorm in het
omgevingsplan, is voldaan. Het is niet langer nodig om
het moment van kostenverhaal te kunnen doorschuiven.
In het omgevingsplan moet een afrekenmoment worden
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opgenomen, waarbij betaalde geldsommen na verloop
van een daartoe in het omgevingsplan bepaalde termijn
of realisatiegraad worden herberekend (art. 13.6 con-
cept-Aanvullingswet).

Belang voor de praktijk

Met deze bijdrage is beoogd inzicht te geven in de wijzi-
gingen die op stapel staan met de Aanvullingswet
Grondeigendom en de Omgevingswet. Met uitzondering
van de fundamentele herziening van de onteigeningspro-
cedure en de introductie van de stedelijke kavelruil, bren-
gen de integratie van de bestaande wetten en regelingen
die de grondeigendom raken materieel geen wijzigingen
met zich mee. De wijzigen hebben meer het karakter van
afstemming op de nieuwe (plan)systematiek van de Om-
gevingswet.

Wat betreft de voorgestane wijziging van de onteige-
ningsprocedure, wordt wel degelijk afbreuk gedaan aan
de bestaande rechtsbescherming, ondanks de verzeke-
ring van de wetgever dat dit niet zo is. Waar op dit mo-
ment de onteigenende overheid de eigenaren van te ont-
eigenen percelen (actief) moet betrekken in het
onteigeningsgeding — waar nog eens (marginaal) de pu-
bliekrechtelijke toestemming tot onteigening wordt ge-
toetst - moet nu de eigenaar zelf een procedure starten
door een zienswijze in te brengen en vervolgens beroep
in te stellen tegen het onteigeningsbesluit. Bij het niet
(tijdig) gebruikmaken van de rechtsmiddelen, verkrijgt
het onteigeningsbesluit formele rechtskracht. De Kroon
en de civiele rechter komen er niet meer aan te pas.

Dat betekent dat het onteigeningsbesluit geacht wordt
rechtmatig te zijn, zowel wat de wijze van tot stand ko-
men als wat de inhoud betreft. Eventuele onrechtmatig-
heden die aan het onteigeningsbesluit kleven, kunnen
vanwege de formele rechtskracht niet meer aan de ontei-
genende overheid worden tegengeworpen. Hoe rechtens
onjuist het onteigeningsbesluit ook mag zijn. Het moge
duidelijk zijn dat de praktijk het niet met deze ingrijpen-
de wijziging eens is.

Ten aanzien van de stedelijke kavelruil is het maar zeer
de vraag of veel en effectief van deze regeling gebruik zal
worden gemaakt. Vooral het ontbreken van het afdwin-
gen van medewerking van alle bij de verkaveling betrok-
ken eigenaren, maakt de regeling weinig interessant. En-
kel in die gevallen waar een beperkt aantal eigenaren is
betrokken, die bovendien hetzelfde gemeenschappelijke
belang hebben, zal dit instrument effectief kunnen wor-
den ingezet.

Opgemerkt wordt dat in die gevallen op dit moment ook
afspraken zouden worden gemaakt. Het instrument heeft
daarvoor geen meerwaarde.

Wat betreft het kostenverhaal brengt het voorstel met
zich mee dat gemeenten op verschillende manieren kos-
ten kunnen verhalen en verdelen, met behoud van de
mogelijkheden van de huidige regeling. Hierdoor wordt
volgens het kabinet de regeling geschikt voor groei- en
krimpsituaties, voor uitleg- en herstructurering, voor
grootschalige en kleinschalige projecten en voor uitnodi-
gingsplanologie en organische ontwikkeling. De vraag is
of met deze regeling het kostenverhaal inderdaad en een-

voudiger en verbetert en dat het flexibeler wordt. De
praktijk zal het naar verwachting in 2019 gaan uitwijzen.
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