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Aanvullingswet Grondeigendom 
Omgevingswet

INLEIDING

Het wetsvoorstel van de Aanvullingswet 
Grondeigendom Omgevingswet, die we 
hierna “Awg” noemen, dateert van 1 febru-
ari 2019.1 Hierop volgden nog enkele nota’s 
van wijziging. Op 17 oktober 2019 is het 
wetsvoorstel door de Tweede Kamer aange-
nomen. Daarbij is echter een aantal be-
langrijke amendementen aangenomen. Het 
gewijzigde wetsvoorstel is op 17 oktober 
2019 aan de Eerste Kamer gestuurd.2 De 
Awg bevat vijf onderdelen: het voorkeur-
keursrecht, onteigening, kostenverhaal, in-
richting van het landelijk gebied en stedelij-
ke kavelruil. Wij richten ons in deze 
bijdrage op deze eerste drie onderdelen, te 
beginnen met het voorkeursrecht. Wij con-
centreren ons per onderdeel op enkele be-
langwekkende aandachtspunten, zonder 
daarbij de intentie te hebben volledig te 
zijn. 

VOORKEURSRECHT

De wettelijke regeling omtrent het voor-
keursrecht is thans opgenomen in de Wet 
voorkeursrecht gemeente (“Wvg”). Die 
naam dekt eigenlijk niet meer de lading, 
omdat sinds de invoering van de Wet ruim-
telijke ordening in 2008 ook het Rijk en de 
provincies een voorkeursrecht kunnen ves-
tigen (waarvan zij zeer zelden gebruik ma-
ken). Dat blijft overigens zo onder de Awg. 
Bij onze bespreking hieronder gaan wij uit 
van toepassing van het voorkeursrecht door 
de gemeente.

Op grond van de Wvg kan de gemeente een 
voorkeursrecht vestigen op gronden waar-
aan een niet-agrarische, van het huidig ge-
bruik afwijkende bestemming, is toege-
dacht. Bijvoorbeeld grond die agrarisch is 
bestemd en wordt gebruikt, waaraan een 
woningbouwbestemming is toegedacht. 

Deze nieuwe bestemming moet uiteindelijk 
worden opgenomen in een bestemmings-
plan, waarna – onder huidig recht – het 
voorkeursrecht tien jaar geldt. Eerst vestigt 
het college van burgemeester en wethou-
ders het voorkeursrecht, binnen drie maan-
den gevolgd door een raadsbesluit, waarna 
het voorkeursrecht drie jaar geldt. Tegen 
deze vestigingsbesluiten staat bezwaar en 
beroep (bij de bestuursrechter) open. Deze 
nieuwe bestemming moet uiteindelijk wor-
den opgenomen in een door de gemeente-
raad vastgesteld bestemmingsplan, waarna 
– onder huidig recht – het voorkeursrecht 
tien jaar geldt. Indien tussen het hiervoor 
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bedoelde raadsbesluit door de gemeenteraad 
en de vaststelling van het bestemmingsplan 
een structuurvisie wordt vastgesteld, geldt 
het voorkeursrecht nog drie jaar langer. In 
totaal kan het voorkeursrecht dus (3 maan-
den + 3 jaar + 3 jaar + 10 jaar =) 16 jaar en 
3 maanden gelden.

A ANBIEDINGSPLICHT

Het “dreh-und-angelpunkt” van de Wvg is 
artikel 10, dat de aanbiedingsplicht bevat. 
Op grond daarvan moet de eigenaar van 
grond waarop een voorkeursrecht rust en 
die voornemens is deze te verkopen, deze 
grond eerst te koop aanbieden aan de ge-
meente. Besluit de gemeente dan niet aan 
te kopen, dan is de eigenaar gedurende drie 
jaar vrij om de grond te verkopen. De nota-
ris fungeert in de Wvg als “poortwachter” 
en weigert zijn medewerking aan het passe-
ren van de akte van levering, indien op de 
grond een voorkeursrecht rust. De gemeen-
te heeft verder nog het instrument van de 
“nietigheidsactie”: ter zake van koopover-
eenkomsten over gronden waarop een voor-
keursrecht rust en bepaalde andere over-
eenkomsten die (eenvoudig gesteld) 
afbreuk doen aan het voorkeursrecht kan 
de gemeente bij de rechtbank de nietigheid 
inroepen (zie artikel 26 Wvg).

De bedoeling van de Awg is dat het huidig 
systeem grotendeels in tact blijft. Mede 
dankzij een aangenomen amendement van 
kamerlid Smeulders (Groen Links) – zie 
hierna – is dat eigenlijk wel gelukt. 

Wat zijn de belangrijkste wijzigingen? Wij 
noemen enkele. Allereerst wordt de regeling 
gesynchroniseerd met de nieuwe planfigu-
ren van de Omgevingswet, zoals het omge-
vingsplan (in plaats van het bestemmings-
plan) en de omgevingsvisie (in plaats van 
de structuurvisie). Verder wijzigt de inwer-
kingtreding van het voorkeursrecht. Dit 
was: daags na publicatie in de 
Staatscourant, en wordt: door middel van 
inschrijving in de openbare registers, bin-
nen vier dagen na het besluit. 

VERVALLEN VAN HET VOORKEURS-

RECHT

Hierboven gaven wij aan dat het voorkeurs-
recht op basis van een bestemmingsplan een 
looptijd van tien jaar heeft. Een voorkeurs-
recht op basis van een omgevingsplan heeft 
straks een looptijd van vijf jaar, met moge-
lijkheid – per nieuw besluit - tot verlenging 
met nog eens vijf jaar. Nieuw is verder dat 
indien na vijf jaar voorkeursrecht op basis 
van een omgevingsplan, de eigenaar de 
grond aan de gemeente te koop aanbiedt en 
de gemeente besluit de grond niet aan te ko-
pen, het voorkeursrecht komt te vervallen. 

Dan het amendement Smeulders. Het wets-
voorstel bevatte een uitzondering op de 
aanbiedingsplicht, namelijk indien de eige-
naar de grond kan verkopen aan een derde 
die tot zelfrealisatie (van bijvoorbeeld het 
woningbouwplan van de gemeente) kan 
overgaan. Deze uitzondering is zeer kritisch 
ontvangen, omdat deze de voorkeursrecht-
positie van de gemeente sterk zou uithollen. 
De Tweede Kamer was ontvankelijk voor 
deze kritiek en omarmde het amendement 
Smeulders, dat voorzag in schrapping van 
deze uitzondering op de aanbiedingsplicht, 
hetgeen dan ook is gebeurd. 

ONTEIGENING

De onteigeningsregeling ondergaat onder 
de Awg een belangrijke metamorfose. Om 
die te beschrijven is het eerst nodig om kort 
de huidige regeling te schetsen. Thans be-
staat de onteigeningsprocedure uit twee 
procedures: de administratieve en de ge-
rechtelijke procedure. 

De administratieve procedure vangt aan 
met een verzoekbesluit van de onteigenaar, 
zeg de gemeente die een woningbouwplan 
wenst te realiseren, waarmee de Kroon ver-
zocht wordt een Koninklijk Besluit te ne-
men. De Kroon toetst aan vaste criteria: is 

sprake van publiek belang voor het werk 
waarvoor wordt onteigend? Is de realisatie 
van dat werk urgent? En is onteigening 
noodzakelijk, waarmee bedoeld wordt:
1.   kan het te onteigenen niet minnelijk 

worden verworven; en 
2.  kan de eigenaar het woningbouwplan 

niet zelf realiseren (alsdan is onteige-
ning niet noodzakelijk)? 

Indien het verzoekbesluit deze toets door-
staat, wordt het Koninklijk Besluit geslagen. 
Versimpeld weergegeven, kan de onteige-
naar vervolgens de gerechtelijke procedure 
starten door middel van het uitbrengen van 
een dagvaarding aan de eigenaar van de te 
onteigenen grond. Die gerechtelijke proce-
dure bestaat uit twee onderdelen: een pro-
cedure ter verkrijging van de eigendom – 
waarin de burgerlijke rechter de 
onteigening als zodanig “marginaal” toetst 

– en een procedure ter vaststelling van de 
schadeloosstelling. Degene die onteigend 
wordt, heeft namelijk recht op een volledige 
schadeloosstelling. Volledig wil zeggen: een 
vergoeding van alle schade die een “recht-
streeks en noodzakelijk” gevolg is van de 
ontneming van de eigendom. Niet alleen de 
(werkelijke) waarde van het te onteigenen, 
maar ook bijkomende schade. Denk aan 
inkomensschade. In dit huidige systeem 
komt aan een onteigening altijd een (bur-
gerlijke) rechter te pas.

De Awg beoogt de huidige onteigeningsre-
geling, die zijn oorsprong vindt in 1851, de 
tijd van Thorbecke, te moderniseren. De 
positie van de eigenaar en zijn bescher-
ming mochten echter niet verslechteren.3 
De Awg voorziet in een fundamentele stel-
selherziening. De Kroon verdwijnt uit het 
systeem. In plaats daarvan is het de ontei-
genaar – bijvoorbeeld de gemeente – zelf 
die de onteigeningsbeschikking neemt, 
waartegen bestuursrechtelijke rechtsbe-
scherming openstaat, bij – in hoogste in-
stantie – de Afdeling bestuursrechtspraak 
van de Raad van State. De burgerlijke rech-
ter gaat voortaan alleen maar over de 
schadeloosstelling en oordeelt dus niet 
langer over de onteigening zelf. Maar wat 
nu, indien de eigenaar van wie eigendom 
wordt onteigend gedurende lange tijd af-
wezig is en de ontwerp-onteigeningsbe-
schikking “mist”? De onteigeningsbeschik-
king zou dan onherroepelijk worden -  zou 
deze eigenaar dan, zonder dat daar een 
rechter aan te pas is gekomen, zijn ontei-
gend? Dit was volgens de consultatieversie 
van de Awg – uit 2016 – wel het geval. 
Daarop kwam veel kritiek vanuit de prak-
tijk. De toen nog bevoegde Minister (van 
Infrastructuur en Milieu, inmiddels is het 
dossier Omgevingswet verhuist naar 
Binnenlandse Zaken) heeft zich deze kri-
tiek aangetrokken en een bestuursrechte-
lijke noviteit geïntroduceerd: de bekrachti-
gingsprocedure. Kort en goed komt deze 
bekrachtigingsprocedure er op neer dat de 
onteigenaar de bestuursrechter moet ver-
zoeken om de onteigeningsbeschikking te 
bekrachtigen. De bestuursrechter doet ver-
volgens in ieder geval een basistoets: wet-
telijke vormvoorschriften en de criteria 
publiek belang, urgentie en noodzaak. Zo 
wordt de bestuursrechter alsnog bij iedere 
onteigening betrokken. En dat zelfs in 
twee instanties: rechtbank én Raad van 
State. Met de rechtsbescherming van de 
eigenaar lijkt het in dat opzicht wel snor te 
zitten. 

De gerechtelijke procedure – die dus onder 
de Awg alleen nog maar over de schade-
loosstelling gaat – ondergaat een aantal 

De regeling inzake 
onteigening ondergaat 

een fundamentele 
stelselherziening



34 bodem nummer 1 | februari 2020

J U R I D I S C H  A C T U E E L

voor het geval het kostenverhaal niet op ba-
sis van een anterieure overeenkomst is ver-
zekerd. Het wetsvoorstel schrijft voor dat 
het bevoegde bestuursorgaan in dat geval in 
het besluit dat een aangewezen activiteit 
mogelijk maakt, regels of voorschriften op-
neemt over het verhalen van de kosten. De 
desbetreffende besluiten zijn: een omge-
vingsplan, een omgevingsvergunning voor 

een buitenplanse omgevingsplanactiviteit of 
een projectbesluit.9 Daaruit volgt dat de ge-
meenteraad, het college van burgemeester 
en wethouders, gedeputeerde staten en de 
minister die het aangaat, bevoegd zijn om 
de regeling voor kostenverhaal toe te pas-
sen. Het bestuursorgaan dat het besluit 
neemt, bepaalt in het besluit ook het kos-
tenverhaalsgebied. Bij de publiekrechtelijke 
regeling mogen kosten alleen worden ver-
haald als ze voldoen aan de PPT-criteria. 

KOSTENVERHA AL BI J ORGANISCHE 

GEBIEDSONTWIKKELING

Tot zover niets wezenlijks nieuws onder de 
zon. Het wetsvoorstel biedt echter ook de 
mogelijkheid voor kostenverhaal bij de ‘or-
ganische gebiedsontwikkeling’, waarbij er 
nog onzekerheden zijn over het eindbeeld 
en de termijn waarbinnen de (bouw)activi-
teiten gerealiseerd worden. De keuze voor 
een van beide systemen is gekoppeld aan 
het objectieve criterium “tijdvak”. Het ken-
merkende onderscheid tussen het “klassie-
ke” en het nieuwe systeem, zit in het vast-
leggen van het eindbeeld en het tempo van 

de ontwikkeling. Indien hiervoor nog geen 
concrete ideeën bestaan, zou deze nieuwe 
mogelijkheid kunnen worden toegepast. 
Een uitgebreide analyse van deze mogelijk-
heid gaat het bestek van deze bijdrage te 
buiten.

CONCLUSIE

Samengevat heeft de Awg het volgende in 
petto. 
•  De voorkeursrechtregeling verandert 

beperkt onder Omgevingswet. Dit is 
mede te danken aan een belangrijk 
amendement over zelfrealisatie. 

•  De regeling inzake onteigening onder-
gaat een fundamentele stelselherzie-
ning: exit Kroon, welkom Raad van 
State. 

•  De burgerlijke onteigeningsrechter be-
slist voortaan alleen nog over de scha-
deloosstelling. 

•  Ten slotte het kostenverhaal: de anteri-
eure fase, die over het algemeen goed 
werkt, blijft onaangetast. Dit is in de 
praktijk als positief ontvangen. 

Op het moment van schrijven van deze ru-
briek is het nog afwachten hoe de Eerste 
Kamer over de Awg oordeelt. 
 

NOTEN

1.  TK 2018-2019, 35 133, 2.
2.  EK 2019-2020, 35 133, A.
3.    Dit volgt uit de motie Veldman/Ronnes, 

TK 29 383, 2761.
4.    Zie hiervoor artikel 6.12 lid 1 en 2 Wro.
5.    Zie artikel 6.2.4 Bro.
6.    Profijt, proportionaliteit en toerekenbaar-

heid, zie artikel 6.13 lid 6 Wro.
7.    Dit kwam expliciet aan de orde in 

Rechtbank Noord-Holland 30 augustus 
2017, ECLI:NL:RBNHO:2017:7279.

8.    Zie hierover J.J. Hoekstra, De anterieure 
fase, van Wro naar Ow, Tijdschrift voor 
Bouwrecht 2019, 121.

9.    Het projectbesluit is onder de Ow – onder 
meer – de opvolger van het tracébesluit. 

technische aanpassingen, maar de regels 
waarlangs de schadeloosstelling wordt vast-
gesteld veranderen niet of nauwelijks. 

KOSTENVERHA AL

Tot slot het kostenverhaal. Het huidige sys-
teem, opgenomen in afdeling 6.4 van de 
Wet ruimtelijke ordening (“Wro”), functi-
oneert als volgt. De planologische maatre-
gel die bouwplannen in de zin van artikel 
6.2.1 Besluit ruimtelijke ordening (“Bro”) 
– zoals woningen – mogelijk maakt (vaak 
een nieuwe bestemmingsplan), dient ge-
paard te gaan met de vaststelling van een 
exploitatieplan, tenzij:
1.  het verhaal van kosten over de in het 

bestemmingsplan begrepen kosten an-
derszins is verzekerd door middel van 
het sluiten van (een) “anterieure” 
overeenkomst of gronduitgifte-over-
eenkomst; en 

2.  het - kort gezegd - niet noodzakelijk is 
om faseringsregels, locatie-eisen en 
uitvoeringsregels te stellen.4 

Het kostenverhaal op de voet van het ex-
ploitatieplan verloopt via de band van de 
omgevingsvergunning en wordt ingeperkt 
door de limitatieve kostensoortenlijst5 en 
de PPT-criteria6, waaraan het verhaal van 
alle kosten van werken, werkzaamheden en 
maatregelen moet voldoen. Op deze kos-
tensoortlijst staan bijvoorbeeld kosten van 
bodemsanering- en onderzoek. Deze kos-
tensoortenlijst en PPT-criteria gelden niet 
in de anterieure fase, maar hebben daarin 
wel “schaduwwerking”. Vuistregel is dat de 
gemeente in de anterieure fase qua hoogte 
van het kostenverhaal niet veel verder zou 
mogen gaan dan dat zij via het exploitatie-
plan zou kunnen.7 In zo’n 95 procent van 
de gevallen gaat kostenverhaal via de ante-
rieure overeenkomst. Het exploitatieplan is 
aldus uitzondering op de regel.

De voorgestelde regeling sluit aan bij be-
langrijke uitgangspunten van de Wro. De 
anterieure fase blijft goeddeels in tact.8 De 
publiekrechtelijke regeling werkt – evenals 
onder de Wro – als “stok achter de deur” 
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