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Samenvatting en conclusie

1. Onderwerp en opzet van het onderzoek

Dit boek bevat een studie naar de ontwikkeling van de omvang van het zelfrea-
lisatierecht. De aanleiding voor het onderzoek naar omvang van het zelfrealisa-
tierecht, is gelegen in het feit dat aan dit recht geen eenduidige betekenis wordt 
toegekend, terwijl het wèl een grote rol speelt in (het ontwerpen van) het omge-
vings- en ruimtelijke-ordeningsrecht. Door de ontwikkeling van de omvang van 
het zelfrealisatierecht te beschrijven en in beeld te brengen hoe de verschillende 
betekenissen die aan het recht worden toegekend, zijn ontstaan en geëvolueerd, 
heb ik inzichtelijk gemaakt op welke manier het relevant is geweest (en is) voor 
beleid en wetgeving op het gebied van ruimtelijke ordening, zodat daarmee – bij-
voorbeeld in het wetgevingsproces van de nieuwe Omgevingswet – rekening kan 
worden gehouden.

Ondanks het feit dat aan het zelfrealisatierecht niet steeds dezelfde invulling 
wordt gegeven, hebben de verschillende manieren waarop het recht wordt uitge-
legd wel iets gemeen: steeds wordt aangenomen dat het recht voortvloeit uit het 
eigendomsrecht. Het eigendomsrecht brengt met zich dat een grondeigenaar in 
beginsel het recht heeft om op eigen grond een bouwwerk op te richten. Als op zijn 
grond door de overheid een bouwmogelijkheid wordt gecreëerd, heeft hij boven-
dien het eerste recht om van die mogelijkheid gebruik te maken. Bij de uitvoering 
van dit onderzoek heb ik deze twee gemeenschappelijke kenmerken die in de ver-
schillende benaderingen van het zelfrealisatierecht steeds terugkomen, als vertrek-
punt gehanteerd: om over een zelfrealisatierecht te kunnen beschikken, moet men 
grondeigenaar zijn. Van de uitoefening van een zelfrealisatierecht is sprake als een 
grondeigenaar overgaat tot realisering van een bouwplan op eigen grond. 

Wanneer een eigenaar zijn zelfrealisatierecht aanwendt, zal de (gemeentelijke) 
overheid in de meeste gevallen een zekere mate van invloed op de realisering van 
het bouwplan door de grondeigenaar willen uitoefenen. Op grond van wettelijke 
instrumenten die haar daarvoor door de wetgever ter beschikking zijn gesteld, 
kan zij hiertoe overgaan. Formulering en toepassing van het wettelijk instrumen-
tarium kan ertoe leiden dat frictie tussen de belangen van de grondeigenaar (die 
zo ongestoord mogelijk het genot van zijn eigendom wil hebben en dus ook het 
daaruit voortvloeiende zelfrealisatierecht zo onbelemmerd mogelijk zal willen 
uitoefenen) en de belangen van de overheid (die er, in het algemeen belang, voor 
dient te zorgen dat de bewoonbaarheid van het land en het daaruit voortvloeiende 
ruimtelijke-ordeningsbeleid zo goed mogelijk gestalte krijgen) aan het licht komt. 

Deze frictie heb ik in dit boek in beeld gebracht. Van de belangrijkste wet-
telijke regelingen die op ruimtelijke-ordeningsgebied zijn geformuleerd, heb ik 
bezien in hoeverre de wetgever bij de totstandkoming daarvan heeft stilgestaan bij 
de mogelijkheid dat de belangen van de grondeigenaar en die van de overheid in 
elkaars vaarwater zouden geraken. Ook heb ik jurisprudentie waarin het zelfreali-
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satierecht een rol speelt, geanalyseerd om te kunnen beoordelen hoe de rechter met 
de belangen van beide partijen omgaat als zich in een concreet geval een geschil 
voordoet. Het duiden van de frictie die tussen de verschillende belangen van de 
grondeigenaar en de overheid kan optreden, is behulpzaam bij het beantwoorden 
van de onderzoeksvraag, die luidt:

Wat is de omvang van het zelfrealisatierecht en hoe heeft deze zich tot dusverre 
ontwikkeld?

De opzet van dit boek is als volgt: in Deel I is de reikwijdte van het eigendoms-
recht onderzocht. Als het zelfrealisatierecht gekoppeld is aan het eigendomsrecht, 
ligt het voor de hand dat eisen waaraan beperkingen op het eigendomsrecht moe-
ten voldoen, ook gelden ten aanzien van beperkingen op het zelfrealisatierecht. 
Het eerste deel vormt het toetsingskader voor de delen II en III.

In het tweede deel heb ik de geschiedenis van het ruimtelijke-ordeningsrecht 
en -beleid in Nederland weergegeven. Ik ben begonnen rond 1900, aangezien rond 
die tijd de Woningwet – de eerste wet die op nationaal niveau regels omtrent ruim-
telijke ordening bevatte – werd ingevoerd. De beschrijving loopt tot aan 2008, 
het jaar waarin de afdeling Grondexploitatie van de nieuwe Wro in werking trad. 
Van het instrumentarium van de Woningwet en de Wet op de Ruimtelijke Orde-
ning – de eerste nationale regeling die in haar geheel aan ruimtelijke ordening was 
gewijd – heb ik daarnaast bezien in hoeverre het ingrijpt in het eigendoms- en 
zelfrealisatierecht. 

Het derde deel bevat een beschouwing van het wettelijk instrumentarium van 
de Ow, de Wvg en de Grex – de drie wetten waaronder het zelfrealisatierecht uit-
drukkelijk een rol speelt – en de daarop gebaseerde jurisprudentie. Ook van de in 
deze wetten geïntroduceerde instrumenten heb ik onderzocht in hoeverre zij in het 
eigendomsrecht ingrijpen en in hoeverre het zelfrealisatierecht van grondeigena-
ren daardoor wordt beïnvloed. Ik heb eveneens geanalyseerd hoe het zelfrealisa-
tierecht in de jurisprudentie wordt uitgelegd. 

Mijn bevindingen geef ik hier kort weer.

2. Aard van het zelfrealisatierecht

Omdat ik er in mijn onderzoek van ben uitgegaan dat het zelfrealisatierecht onder-
deel uitmaakt van het eigendomsrecht, heb ik de verhouding tussen beide rechten 
in beeld gebracht. Op welke elementen van het eigendomsrecht heeft het zelfrea-
lisatierecht betrekking?

Het eigendomsrecht omvat verschillende elementen die voortvloeien uit de wette-
lijke bepalingen waarin het recht is verankerd. Artikel 625 BW (oud) onderscheid-
de ‘beschikken’ (dat wil zeggen: de bevoegdheid van de eigenaar om zijn zaak aan 
een derde over te dragen en hem met beperkte rechten te bezwaren), ‘gebruiken’ 
en ‘genot hebben’; artikel 5:1 BW laat het ‘beschikken’ impliciet en noemt ‘ge-
bruiken’ en ‘vruchten trekken’ (waarbij vruchttrekking als vorm van gebruik moet 
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worden opgevat). Artikel 1 EP EVRM gaat uit van een ruimer eigendomsbegrip, 
waarbinnen alle elementen die uit het Burgerlijk Wetboek voortvloeien, in ieder 
geval worden geschaard. Verder wordt ook de vermogenspositie van de eigenaar 
door artikel 1 EP EVRM tot op zekere hoogte beschermd: niet alleen zaken vallen 
binnen het bereik van dit artikel – zoals op grond van het BW het geval is – maar 
ook vermogensrechten. 

Wanneer het zelfrealisatierecht betrekking heeft op het realiseren van een 
bouwplan door een eigenaar op eigen grond, wil dat zeggen dat het recht een be-
paalde vorm van gebruik door de eigenaar mogelijk maakt. Het zelfrealisatierecht 
is daarom te beschouwen als een verbijzondering van de uit het eigendomsrecht 
voortvloeiende gebruiksbevoegdheid van de eigenaar. Het gebruik van de grond 
door de eigenaar op deze manier – dat wil zeggen, door de realisering van bouw-
plannen op eigen grond – valt binnen de reikwijdte van het zelfrealisatierecht. 

In het eigendomsrecht kan door middel van wettelijke bepalingen worden inge-
grepen. Onteigening is de meest vergaande beperking waarmee een eigenaar kan 
worden geconfronteerd. Zijn eigendom wordt hem dan in het algemeen belang 
ontnomen en gaat over op een lichaam van de staat. Ook minder vergaande beper-
kingen zijn mogelijk: zij leiden ertoe dat de eigenaar zijn eigendom behoudt, maar 
dat hij bij de uitoefening van zijn eigendomsrecht rekening moet houden met wet-
telijke bepalingen die hiermee interfereren. Beperkingen kunnen van invloed zijn 
op alle elementen van het eigendomsrecht. Wanneer zij het gebruiksrecht van de 
eigenaar beïnvloeden, kan dit met zich brengen dat óók het zelfrealisatierecht door 
de beperking wordt geraakt. Dat gebeurt namelijk als die beperking interfereert 
met de bevoegdheid van de eigenaar op eigen grond een bouwplan te realiseren. 

Beperkingen op het eigendomsrecht – en dus ook beperkingen op het zelfrealisa-
tierecht – moeten steeds aan zowel formele als materiële eisen voldoen. 

De formele eisen zien op de vraag op grond van welk(e) soorten wetgeving 
in het eigendomsrecht mag worden ingebroken en vloeien voort uit de tekst van 
de wettelijke bepaling waarin het eigendomsrecht is neergelegd en de toelichting 
daarbij. 

Uit de formele eisen die uit de artikelen 625 BW (oud) en 5:1 BW – die ma-
terieel weinig van elkaar verschillen – voortvloeien, is op te maken dat de beper-
kingscriteria voor het element ‘beschikken’ het strengst zijn: beperkingen op het 
‘kunnen beschikken’ (de beschikkingsbevoegdheid in algemene zin) zijn voor-
behouden aan de formele wetgever; beperkingen op het ‘mogen beschikken’ (de 
beschikkingsbevoegdheid in een bepaald, concreet geval) mogen tevens door la-
gere wetgevers worden geformuleerd. De gebruiksbevoegdheid van de eigenaar 
mag door zowel de formele wetgever als door lagere regelgevers worden beperkt. 
Ook op grond van de rechten van anderen en het ongeschreven recht kunnen aan 
de gebruiksbevoegdheid grenzen worden gesteld. Deze beperkingen mogen ech-
ter – met uitzondering van de beperkingen die voortvloeien uit een formele wet 
– niet zó ver gaan, dat voor de eigenaar feitelijk geen gebruiksmogelijkheid meer 
overblijft.
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De formele eisen die voortvloeien uit artikel 1 EP EVRM hangen niet zozeer 
samen met de aard van de wetgever, maar met de aard van de regeling: als zij vol-
doende toegankelijk en voorzienbaar is, mag zij – mits aan de andere, materiële 
eisen die artikel 1 EP EVRM stelt, is voldaan – in alle elementen van het eigen-
domsrecht inbreken. 

Het zelfrealisatierecht mag dus – als species van het gebruiksrecht van de ei-
genaar –door de formele wetgever, alsook door lagere regelgevers, de rechten van 
anderen en het ongeschreven recht worden beperkt. Belangrijk is wel dat beper-
kingen niet zó ver gaan, dat zij het gebruiksrecht feitelijk geheel tenietdoen. 

De materiële eisen die gelden voor de inperking van het eigendoms- en zelf-
realisatierecht zijn altijd het resultaat van een belangenafweging: rechtvaardigt 
(het doel van) de door de overheid gewenste wettelijke regeling een inbreuk op 
het eigendoms- of zelfrealisatierecht? Deze belangenafweging wordt in eerste in-
stantie door de wetgever gemaakt. Als in concrete gevallen een geschil ontstaat, 
geeft de rechter uitsluitsel. Om te bezien of is voldaan aan de materiële eisen die 
gelden voor beperkingen op het eigendoms- en zelfrealisatierecht, moet de wet-
telijke regeling waarin de beperking haar grondslag vindt worden betrokken bij 
de beantwoording van de vraag of zij geoorloofd is. Wettelijke regelingen waarin 
beperkingen op het eigendoms- en zelfrealisatierecht worden gemaakt en die ik 
in dit verband aan onderzoek heb onderworpen, zijn de al eerder genoemde Wo-
ningwet, Wet op de Ruimtelijke Ordening, Onteigeningswet, Wet voorkeursrecht 
gemeenten en de afdeling Grondexploitatie in de (nieuwe) Wro. 

3. Ontwikkeling van de omvang van het zelfrealisatierecht

Uit het voorgaande volgt dat de omvang van het zelfrealisatierecht geen vast gege-
ven is: als ruimtelijke instrumenten die in de uit het eigendomsrecht voortvloeien-
de gebruiksbevoegdheid van de eigenaar ingrijpen wanneer hij op eigen grond een 
bouwplan wil realiseren, tegelijkertijd van invloed zijn op het zelfrealisatierecht, 
wil dat zeggen dat de omvang van het zelfrealisatierecht zich – mèt dat ruimtelijke 
instrumentarium – ontwikkelt. Deze ontwikkeling heb ik in de delen II en III be-
schreven. De belangrijkste conclusies geef ik hier weer. 

3.1 Periode rond 1900

Halverwege de negentiende eeuw was op centraal niveau nauwelijks wetgeving 
van kracht waarmee werd beoogd Nederland ruimtelijk te ordenen. De Onteige-
ningswet bestond al wel, maar de doelstelling van die wet was in 1851 beperkt: 
met het oog op de op gang gekomen industrialisering was het van belang dat grote, 
infrastructurele projecten – die grondeigenaren in de regel niet zelf konden uitvoe-
ren – sneller konden worden gerealiseerd. 

Diezelfde industrialisering leidde tot een trek naar de steden. Vanwege de al-
daar toegenomen werkgelegenheid, verlieten veel mensen het platteland om als 
fabrieksarbeider te gaan werken. De steden waren op die omvangrijke toestroom 
niet berekend, hetgeen tot erbarmelijke woontoestanden en verpaupering leidde. 
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In eerste instantie probeerden gemeenten deze kwestie zelf op te lossen. In 
gemeentelijke verordeningen werden onder andere mogelijkheden tot onbewoon-
baarverklaring gecreëerd, maar het was lastig om bepalingen zó te formuleren dat 
ze toetsing door de rechter aan hogere wetgeving konden doorstaan. Zo werden 
gemeentelijke verordeningsbepalingen op grond waarvan tot onbewoonbaarver-
klaring kon worden overgegaan, dikwijls geacht te strijden met artikel 625 BW 
(oud) (er vond eigendomsontzetting plaats zonder dat een onteigeningsbesluit was 
genomen) of – als b en w tot onbewoonbaarverklaring konden overgaan aan de 
hand van regels die door de gemeenteraad niet uiterst strikt waren geformuleerd 
– met artikel 135 Gemwet (er werd ongeoorloofd gedelegeerd). Ook de Onteige-
ningswet werd door gemeenten ingezet in de strijd tegen de slechte woonomstan-
digheden: ‘zoneonteigening’ vond zo nu en dan plaats en omdat die vorm van ont-
eigening niet direct strookte met de doelstellingen van de wet van 1851, ontstond 
discussie over de vraag of hij wel was toegestaan. Bij de Grondwetsherziening van 
1887 werd deze discussie in het voordeel van de voorstanders beslist. 

In de tweede helft van de negentiende eeuw werd de aandacht vanuit de cen-
trale overheid voor het volkshuisvestingsprobleem steeds groter. Zij mondde uit in 
de Woningwet die – hoewel gedurende de gehele parlementaire behandeling van 
de wet de vraag speelde of volkshuisvesting wel een kwestie was die de centrale 
overheid zich moest aantrekken – ingrijpende veranderingen met zich bracht. De 
wet bevatte niet alleen bepalingen die bedoeld waren om de volkshuisvesting te 
reguleren, maar ook bepalingen die zagen op ruimtelijke-ordeningsaangelegen-
heden. 

Instrumenten die in de wet werden geïntroduceerd en die relevant waren voor 
de omvang van het zelfrealisatierecht, waren onder andere de bouwvergunning, 
het bouwverbod en het uitbreidingsplan. Vooral de invoering van de bouwver-
gunning was belangrijk voor de ontwikkeling van de (omvang van) het zelfre-
alisatierecht: vloeide het vóór die invoering nog zonder meer voort uit de aan 
het eigendomsrecht gekoppelde gebruiksbevoegdheid van de eigenaar; daarná 
was uitoefening van het zelfrealisatierecht in bepaalde gevallen afhankelijk van 
toestemming van de overheid. Het zelfrealisatierecht kreeg een publiekrechtelijk 
en een voorwaardelijk karakter, althans, voor zover het de bouwwerken betrof 
waarvoor een vergunning moest worden aangevraagd: pas als voor het gewenste 
bouwplan – in de vorm van verlening van de vergunning – toestemming was ver-
leend, mocht de eigenaar zijn zelfrealisatierecht uitoefenen.

Het bouwverbod deed het zelfrealisatierecht van grondeigenaren geheel teniet: 
als de gemeenteraad voor bepaalde gronden die in een uitbreidingsplan waren 
opgenomen en die in handen waren van een particuliere eigenaar zo’n verbod 
instelde, had deze eigenaar geen recht meer om op eigen grond een bouwwerk te 
realiseren. Omdat de Woningwet geen ruimte bood van dit verbod ontheffing te 
verlenen, was zelfs geen sprake van een voorwaardelijk zelfrealisatierecht. Het 
zelfrealisatierecht herleefde pas als het bouwverbod werd opgeheven.

Het uitbreidingsplan had – voor zover op grond van het plan géén bouwver-
bod werd ingesteld – geen invloed op de omvang van het zelfrealisatierecht van 
grondeigenaren. In het plan konden weliswaar gronden van particuliere eigenaren 
worden opgenomen, maar daaraan was geen rechtsgevolg verbonden. De bouw-
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vergunning was niet aan het uitbreidingsplan gekoppeld en dus vormde het plan 
geen toetsingskader voor de beoordeling van de vergunningaanvraag. Had de ge-
meenteraad in een uitbreidingsplan vastgelegd dat een perceel van een particuliere 
eigenaar in de nabije toekomst moest worden aangewend voor de aanleg van bij-
voorbeeld een straat en vroeg de eigenaar een vergunning voor de bouw van een 
woning aan, dan kon die vergunning hem niet worden geweigerd vanwege hetgeen 
in het uitbreidingsplan was opgenomen. 

3.2 Periode 1900 – 1965

In 1921 en 1931 vonden ingrijpende wijzigingen in de Woningwet plaats. Zo werd 
in 1921 onder andere in de wet opgenomen dat het uitbreidingsplan voortaan de 
bestemming van de in het plan begrepen gronden in hoofdzaak moest aanwijzen en 
werden het uitbreidingsplan en de bouwvergunning in 1931 alsnog gekoppeld. In 
diezelfde jaren ontwikkelde zich het limitatief-imperatief stelsel. 

Na de Tweede Wereldoorlog kwam de volkshuisvesting opnieuw sterk in de 
belangstelling te staan. Veel huizen waren verwoest en de bevolking moest er-
gens worden ondergebracht, zodat in snel tempo nieuwe huizen moesten worden 
gebouwd. Maatregelen die in het kader van de wederopbouw op volkshuisves-
tingsgebied (en overigens ook op het gebied van werkgelegenheid) werden ge-
nomen, werden voor het eerst in een nationale, ruimtelijke context geplaatst. Zo 
ontstond ruimtelijke ordening als apart beleidsgebied. Belangrijk voor deze ont-
wikkeling was eveneens de verwachte bevolkingsgroei. Al in 1949 werd hierover 
in opdracht van de Rijksdienst voor het Nationale Plan een rapport uitgebracht en 
tot aan het verschijnen van de Derde nota ruimtelijke ordening in 1973, speelde 
de (verwachte) groei van de bevolking een belangrijke rol in het ruimtelijk beleid. 
Voor de spreiding van de groeiende bevolking over het land werd beleid ontwik-
keld, waarin in eerste instantie werd uitgegaan van een sterke verstedelijking in de 
richting van de Randstad. Dit blijkt uit de Nota Westen des Lands en uit de Eerste 
nota ruimtelijke ordening, die – ondanks hun overwegend beschouwende karakter 
– suggesties bevatten om deze verstedelijking in goede banen te leiden. 

Parallel aan de beraadslagingen over de Eerste nota werd door de regering 
en het parlement van gedachten gewisseld over de eerste formele wet die in haar 
geheel aan ruimtelijke ordening was gewijd: de Wet op de Ruimtelijke Ordening. 
Het ontwerp van deze wet was grotendeels gebaseerd op het advies dat de Staats-
commissie-Van den Bergh hieromtrent in 1950 had uitgebracht. De regels die op 
ruimtelijke ordening betrekking hadden, werden uit de Woningwet gefilterd en 
in de nieuwe wet ondergebracht, teneinde een systeem te creëren waarbinnen de 
samenhang tussen de maatregelen die door rijk, provincies en gemeenten konden 
worden getroffen zou blijven bestaan, maar dat tegelijkertijd niet te star zou zijn, 
zodat snel zou kunnen worden ingespeeld op maatschappelijke ontwikkelingen 
die van invloed waren op de ruimtelijke ordening. 
 Het belangrijkste instrument dat in deze wet werd gecreëerd en van belang 
was voor de omvang van het zelfrealisatierecht, was het bestemmingsplan. Dit plan 
was de opvolger van het uitbreidingsplan. Verlening van de bouwvergunning was 



435

SAMENVATTING EN CONCLUSIE

aan het bestemmingsplan gekoppeld, zodat alleen nog bouwplannen die in over-
eenstemming met hetgeen in het bestemmingsplan was bepaald, door grondeige-
naren op hun percelen mochten worden gerealiseerd. Wanneer een grondeigenaar 
op eigen grond zelf een bouwplan wilde realiseren, kon hij zijn voorwaardelijke 
zelfrealisatierecht operationaliseren door het aanvragen (en verleend krijgen) van 
een bouwvergunning. Bij realisering moest hij zich houden aan de voorschriften 
die in de vergunning (en in het bestemmingsplan) aan de realisatie waren gesteld. 
Deze voorschriften beperkten aldus de omvang van zijn zelfrealisatierecht. 
 Vaststelling van een bestemmingsplan leidde er tevens toe dat de bestem-
ming van de daarin opgenomen gronden – dus óók die van de percelen van parti-
culiere eigenaren – op een zeker moment in overeenstemming met het plan moest 
worden gebracht. Als de eigenaar geen bouwplannen had – dus geen gebruik wilde 
maken van zijn voorwaardelijke zelfrealisatierecht – kon hij niettemin worden ge-
confronteerd met op zijn grond voorgenomen bouwplannen. Omdat met de WRO 
geen zelfrealisatieplicht werd ingevoerd, kon (en kan) de gemeente de eigenaar 
dan niet dwingen tot realisering van de nieuwe bestemming. Wel kon (en kan) 
een onteigeningsbesluit worden genomen (mits pogingen de grond in der minne 
te verwerven waren (of zijn) misgelopen), waartegen de eigenaar – als hij van 
gedachten was (of is) veranderd – met een zelfrealisatieverweer kon (of kan) op-
komen. Hij diende dan aan te tonen bereid en in staat te zijn de door de gemeente 
vastgestelde bestemming te realiseren en zich bij die realisering aan de door de 
gemeente voorgestane vorm van planuitvoering te houden. In het kader van de 
vorm van planuitvoering konden door gemeenten eisen worden gesteld omtrent 
bijvoorbeeld fasering en differentiatie in bouw. 

In het bestemmingsplan konden ook gebruiksregels worden opgenomen. Deze 
regels beïnvloedden de omvang van het zelfrealisatierecht van grondeigenaren 
niet. Weliswaar moesten zij er rekening mee houden bij de uitoefening van hun 
gebruiksbevoegdheid, maar omdat de regels geen gevolgen hadden voor de even-
tuele uitvoering van de wens op eigen grond een bouwplan te realiseren, konden 
zij niet met het zelfrealisatierecht interfereren. 

3.3 Periode 1965 – heden

Na de invoering van de WRO ontwikkelde de aandacht die voor ruimtelijke orde-
ning was ontstaan zich in rap tempo. In 1966 verscheen de Tweede nota ruimte-
lijke ordening, waarin de ‘gebundelde deconcentratie’ centraal stond: meer dan in 
de Eerste nota werd de nadruk gelegd op spreiding van de bevolking. Deze sprei-
ding moest zich in de richting van de reeds bestaande, stedelijke zones voltrekken. 
Bij het verschijnen van de Derde nota ruimtelijke ordening in 1973 bleek dat de 
doelstellingen op dit gebied niet waren behaald: de daartoe aangewezen, stedelijke 
gebieden hadden de bevolkingsgroei onvoldoende opgevangen en de suburbani-
satie was verder voortgegaan dan men had verwacht. Om slagvaardiger te kunnen 
optreden, waren aanvullende instrumenten nodig. 
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Eén van deze instrumenten was het voorkeursrecht, dat werd geïntroduceerd in de 
Wet voorkeursrecht gemeenten. Deze wet – die in 1985 na een nogal moeizame 
parlementaire behandeling in werking trad – bood gemeenten de mogelijkheid 
op particuliere gronden een voorkeursrecht te vestigen. Eigenaren die hun grond 
wilden verkopen, moesten deze als gevolg van die vestiging eerst aan de gemeente 
aanbieden. Vestiging van het voorkeursrecht leidde er niet toe dat eigenaren wer-
den verplicht hun gronden ook daadwerkelijk van de hand te doen: zolang zij 
niet tot verkoop wilden overgaan, kon de gemeente ze daartoe op grond van het 
voorkeursrecht niet dwingen. In de Wvg werd tevens de mogelijkheid gecreëerd 
dat gemeenten van bepaalde, in de wet limitatief opgesomde rechtshandelingen 
door de grondeigenaar, bij de rechter de nietigheid konden inroepen als zij afbreuk 
deden aan het belang van gemeenten bij het door hen gevestigde voorkeursrecht. 

Het voorkeursrecht was niet van invloed op de omvang van het zelfrealisatie-
recht van grondeigenaren. Weliswaar werd de uit het eigendomsrecht voortvloei-
ende beschikkingsbevoegdheid door de vestiging ervan beperkt; ten aanzien van 
het gebruiksrecht en het daarmee samenhangende zelfrealisatierecht had het voor-
keursrecht geen gevolgen. Grondeigenaren die een (nieuwe) bestemming voor hun 
grond zelf wilden realiseren, konden hun voorwaardelijke zelfrealisatierecht door 
het aanvragen en verleend krijgen van een bouwvergunning onverminderd opera-
tionaliseren. Ook de nietigheidsactie beïnvloedde de omvang van het zelfrealisa-
tierecht niet: omdat het verrichten van de in de wet genoemde rechtshandelingen 
niet binnen de reikwijdte van het zelfrealisatierecht viel, kon het inroepen van de 
nietigheid van die rechtshandelingen het zelfrealisatierecht ook niet beperken. 

Dat het zelfrealisatierecht onder de Wvg toch van belang werd, hing samen 
met de wijziging van de wet in 1996. Naast de doelstelling die in de stukken bij 
de wet van 1985 al genoemd werd – het creëren van een voorkeurspositie voor 
gemeenten bij de aankoop van grond – zag bij deze wijziging een nieuwe doelstel-
ling het licht: vestiging van het voorkeursrecht moest bijdragen aan de realisering 
van het ruimtelijk beleid. In de parlementaire stukken werd daarbij vermeld dat die 
realisering zich niet noodzakelijkerwijs via actief grondbeleid door de gemeente 
hoefde te voltrekken, maar dat ook passief grondbeleid – waarbij de eigenaar de 
realisering zelf ter hand nam – tot de mogelijkheden behoorde. Ook de nietig-
heidsactie werd aangepast: voortaan kon de gemeente van àlle rechtshandelingen 
waarvan zij vermoedde dat daarmee aan haar belang bij het voorkeursrecht af-
breuk werd gedaan, de nietigheid inroepen. 

De situatie op de grondmarkt verschilde in 1996 van die in 1985. Steeds meer 
particuliere grondeigenaren waren op de markt actief en een steeds groter deel 
daarvan opereerde professioneel. Sinds 1988 – het jaar waarin de Vierde nota 
ruimtelijke ordening verscheen – werden particuliere initiatieven op de grond-
markt door het kabinet uitdrukkelijk gestimuleerd. In de VINEX uit 1991 werd 
zelfs gesteld dat de realisering van 485.000 geplande nieuwbouwwoningen in de 
eerste plaats door ‘de markt’ moest geschieden. De economie – die er in 1985 niet 
rooskleuring voorstond – begon zo vanaf 1994 flink te groeien en de rentestand 
werd lager. Daardoor konden particulieren gemakkelijk en relatief risicovrij tot 
aankoop van gronden overgaan. Dat sprake was van woningschaarste en dat gron-
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den waarvoor een positieve bestemmingswijziging zou plaatsvinden in de VINEX 
waren aangegeven, versterkte deze ontwikkeling.
 Eigenaren van gronden waarop door gemeenten een voorkeursrecht was ge-
vestigd en die niet de kennis en financiële middelen hadden om zelf tot realisering 
van de bestemming over te gaan, sloten dikwijls samenwerkingsovereenkomsten 
met projectontwikkelaars: de grondeigenaar droeg de beschikkingsmacht over en 
(een deel van) het economisch belang bij de grond over aan de ontwikkelaar, die 
realiseerde vervolgens de bestemming en als dat was gebeurd – en het voorkeurs-
recht op grond van de wet kwam te vervallen – werd de grond door de eigenaar aan 
de ontwikkelaar geleverd. Van dergelijke overeenkomsten werd door gemeenten 
vaak de nietigheid ingeroepen (want ze doorkruisten hun voorkeurspositie bij de 
aankoop van grond en daarmee hun belang bij de uitoefening van het voorkeurs-
recht), die – met een beroep op het zelfrealisatierecht – door de grondeigenaar 
werd betwist (want de overeenkomst was erop gericht het ruimtelijk beleid te re-
aliseren en droeg aldus juist bij aan de doelstelling van de Wvg). Rechtbanken en 
hoven waren het niet eens over hoe geschillen als deze moesten worden beslecht. 
In 2001 gaf de Hoge Raad uitsluitsel: samenwerkingsovereenkomsten mochten in 
stand blijven, mits partijen gemeenten die bij de met de overeenkomst beoogde 
realisering van en bestemming een regisserende rol wilde vervullen, daartoe de 
kans gaven. Hiermee formuleerde de Hoge Raad een mooi compromis tussen alle 
– soms onderling tegenstrijdige – doelstellingen van de Wvg, maar de vraag waar 
het bij de beoordeling van een verzoek tot nietigverklaring om diende te gaan – 
was de overeenkomst dienstbaar aan het gebruiksrecht van de eigenaar of was eer-
der sprake van een op grond van de wet verboden beschikkingshandeling? – raakte 
hierdoor enigszins ondergesneeuwd. 
 Eisen die gemeenten in het kader van hun regierol mochten stellen, stemden 
overeen met de eisen die in het kader van de vorm van planuitvoering onder de 
Onteigeningswet konden worden gesteld. Als gezegd: het instrumentarium van de 
Wvg was niet van invloed op het zelfrealisatierecht van grondeigenaren (dat wil 
zeggen: het gebruik van de grond door de grondeigenaar zèlf, waarbij dat gebruik 
is gericht op de realisering van een bouwplan op eigen grond). Na vestiging van 
het voorkeursrecht konden hieraan geen nadere eisen worden gesteld. Op grond 
van de rechtspraak van de Hoge Raad kon dat echter wèl als sprake was van sa-
menwerking tussen de grondeigenaar en een derde die gericht was op realisering 
van de bestemming. In het kader van hun regierol konden gemeenten op die vorm 
van realisering een bepaalde mate van invloed bewerkstelligen. 

In 2002 werd de Wvg opnieuw gewijzigd. Voortaan konden gemeenten de 
nietigheid inroepen van rechtshandelingen die afbreuk deden aan het gevestigde 
voorkeursrecht en was niet langer relevant of ook aan hun belang daarbij afbreuk 
werd gedaan. Het toetsingskader voor de rechter werd in de parlementaire stuk-
ken al geschetst: van rechtshandelingen waarbij de beschikkingsmacht over en het 
economisch belang bij de grond in enigerlei mate aan een derde werden overge-
dragen, kon de nietigheid met succes worden ingeroepen. Dit toetsingskader raakt 
de kern van de zaak: als de overeenkomst ertoe leidt dat de grondeigenaar de grond 
zelf niet meer kan gebruiken, is sprake van een verboden beschikkingshandeling. 
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Vlak voor de wijziging van de Wvg in 2002 werd de Nota Grondbeleid aan de 
Tweede Kamer aangeboden. Dit was de eerste, integrale beleidsnota over het 
grondbeleid. De notie die eraan ten grondslag lag, was dat de meeste grond in 
Nederland niet meer in handen van de overheid maar van particuliere eigenaren 
was. Het wettelijk instrumentarium was echter nog gericht op de overheid als be-
langrijkste grondeigenaar en moest dus worden aangepast. Eén van de voorstellen 
die in de Nota Grondbeleid werd gedaan, was aanpassing van de WRO aan dit 
gegeven. 

In 2003 werd een voorstel voor een nieuwe Wro (voortaan met kleine let-
ters) gedaan. In dit voorstel werd een afdeling Grondexploitatie opgenomen, die 
specifiek was gericht op het oplossen van de voornaamste knelpunten waarmee 
gemeenten te maken kregen als particulieren tot realisering van de bestemming 
overgingen. Die knelpunten hadden voornamelijk betrekking op het verhaal van 
exploitatiekosten (dat kon in principe alleen op grond van een exploitatieovereen-
komst of op grond van een baatbelastingaanslag) en het stellen van locatie-eisen 
(daarvoor bestonden geen instrumenten). In het kader van de vorm van planuit-
voering (onder de Onteigeningswet) en de gemeentelijke regierol (onder de Wvg) 
kon geen aanspraak worden gemaakt op exploitatiekosten. Wel konden – na een 
geslaagd zelfrealisatieverweer onder de Onteigeningswet of in geval van een sa-
menwerkingsovereenkomst onder de Wvg van 1996 – locatie-eisen worden ge-
steld. Werd echter geen verwervingspoging gedaan, dan konden gemeenten van 
zelfrealisatoren slechts afdwingen dat zij zich aan de eisen in het bestemmingsplan 
en de bouwvergunning hielden. 

De afdeling Grondexploitatie kent een privaatrechtelijk en een publiekrechte-
lijk spoor. Het privaatrechtelijk spoor geniet de voorkeur: als het gemeenten lukt 
met alle eigenaren in het exploitatiegebied een overeenkomst te sluiten, is het vol-
gen van het publiekrechtelijk spoor niet nodig. Vóórdat gemeenten hun publiek-
rechtelijke instrumenten aanwenden, kunnen zij met grondeigenaren zogenaamde 
anterieure overeenkomsten sluiten. Het overeengekomene kan van invloed zijn op 
de omvang van het zelfrealisatierecht van een grondeigenaar, maar daarmee heeft 
hij dan zelf ingestemd. 

De belangrijkste instrumenten die aan het publiekrechtelijke instrumentarium 
van gemeenten zijn toegevoegd, zijn het exploitatieplan, de (gewijzigde) om-
gevingsvergunning voor het bouwen en het (gewijzigde) bestemmingsplan. De 
omvang van het zelfrealisatierecht kan door alle drie de instrumenten worden 
beïnvloed. In het exploitatie- en bestemmingsplan kunnen locatie-eisen worden 
gesteld waaraan een grondeigenaar gebonden is als hij zelf een bouwplan op eigen 
grond wil realiseren. De beide plannen zijn gekoppeld aan de omgevingsvergun-
ning voor het bouwen: wanneer de eigenaar zijn voorwaardelijke zelfrealisatie-
recht wil operationaliseren, spelen zij een rol bij toetsing van de vergunningaan-
vraag. Kostenverhaal – dat overigens niet van invloed is op de omvang van het 
zelfrealisatierecht (het stelt immers geen voorwaarden aan het gebruik door de 
eigenaar van zijn grond als hij daarop een bouwplan wil realiseren) – geschiedt op 
grond van het exploitatieplan en de omgevingsvergunning voor het bouwen: als 
geen overeenkomst tussen gemeente en grondeigenaar tot stand is gekomen, vindt 
afrekening plaats bij verlening van de omgevingsvergunning voor het bouwen. 
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De omvang van het zelfrealisatierecht is in de loop van de beschreven periode 
kleiner geworden. Met name de invoering van de bouwvergunning – die het zelf-
realisatierecht voorwaardelijk maakte – is voor de ontwikkeling van het recht be-
langrijk geweest. Omdat de bouwvergunning (inmiddels de omgevingsvergunning 
voor het bouwen) is gekoppeld aan ruimtelijke plannen waarin aan het op de rea-
lisering van een bouwplan op eigen grond betrekking hebbende gebruiksrecht van 
eigenaren meer voorwaarden kunnen worden gesteld, kan de grondeigenaar zijn 
zelfrealisatierecht steeds minder volledig naar eigen inzicht aanwenden. Inmen-
gingen in het recht zijn, kortom, talrijker geworden. 

4. Factoren die het zelfrealisatierecht beïnvloeden

In de Inleiding heb ik melding gemaakt van verschillende factoren die het zelfre-
alisatierecht beïnvloeden. Ik noemde de belangen van partijen, de verschuivingen 
op de grondmarkt en in het grondbeleid en de verschillende doelstellingen van de 
wetten waarin het ruimtelijk instrumentarium is opgenomen.

Deze factoren hangen onderling samen: verschuivingen op de grondmarkt en 
in het grondbeleid leidden tot aanpassingen in wetgeving en tot nieuwe, wettelijke 
regelingen waarmee werd beoogd deze veranderende verhoudingen te reguleren. 
Het vinden van een balans tussen de belangen van de overheid en die van de 
grondeigenaar was en is – zowel bij de totstandkoming van nieuwe wetgeving als 
bij de uitleg van in die wetgeving opgenomen instrumenten in concrete gevallen 
– daarbij steeds het uitgangspunt. De belangen van de overheid zijn gericht op de 
‘bewoonbaarheid van het land’ (artikel 21 Gw); de belangen van de grondeigenaar 
vloeien voort uit het eigendomsrecht en zijn erop gericht van dat recht zo onge-
stoord mogelijk te genieten. Hoe de wetgever en de rechter met deze belangenaf-
weging zijn omgegaan (en omgaan), heb ik in de Delen II en III onderzocht. Mijn 
bevindingen geef ik hierna weer. 

5. Ruimtelijk instrumentarium in verhouding tot het 
eigendomsrecht

Hiervóór heb ik betoogd dat inmenging in het eigendoms- en zelfrealisatierecht 
altijd aan formele en aan materiële vereisten moet voldoen. Formele eisen worden 
gesteld aan het soort wetgever dat de beperking formuleert (op grond van het 
BW en de Grondwet) en aan bepaalde kwaliteitsaspecten van die wetgeving, dat 
wil zeggen: aan de toegankelijk- en voorzienbaarheid ervan (op grond van het 
EVRM). Aangezien het gebruiksrecht – en dus ook het daarop gebaseerde zelf-
realisatierecht – door zowel de formele wetgever als door lagere wetgevers mag 
worden beperkt, is aan de formele eisen die uit nationale wetgeving voortvloeien, 
in alle in dit boek beschreven gevallen voldaan. Ook de eisen van toegankelijk- en 
voorzienbaarheid zijn mijns inziens steeds nageleefd. 

Voor de vraag of aan de materiële vereisten die het BW, de Grondwet en het 
EVRM stellen is voldaan, is van belang te bezien in hoeverre het doel dat met de 
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inmenging in het eigendoms- en zelfrealisatierecht wordt beoogd, die inmenging 
rechtvaardigt.

In de eerste plaats moet deze materiële afweging worden gemaakt door de wetge-
ver die de beperking formuleert. Uit de parlementaire stukken bij de in Deel III 
onderzochte Ow, Wvg en Grex blijkt dat de wetgever deze afweging niet steeds 
expliciteert. 

Bij de totstandkoming van het onteigeningsinstrument is door de wetgever 
van 1851 uitdrukkelijk rekening gehouden met het eigendomsrecht. De vraag hoe 
de noodzaak om bepaalde werken in het algemeen belang te realiseren met de 
bescherming van het eigendomsrecht in evenwicht kon worden gebracht, duikt 
veelvuldig in de parlementaire stukken bij de wet op. Met de nutswet en eis van 
voorafgaande schadeloosstelling werd geprobeerd onteigening in het algemeen 
belang mogelijk te maken, maar voldoende waarborgen voor particuliere grondei-
genaren in te bouwen. Toen onteigening in het belang van volkshuisvesting – via 
invoering van de Woningwet – mogelijk werd gemaakt zònder nutswet, werd ook 
daaromtrent uitgebreid beraadslaagd. 

Tijdens de beraadslagingen over de instrumenten die met de Wvg van 1985 aan 
gemeenten werden toegekend – vestiging van het voorkeursrecht en het inroepen 
van een aantal limitatief opgesomde rechtshandelingen die door de grondeige-
naar konden worden verricht – werd niet uitgebreid op de verhouding tot het ei-
gendomsrecht ingegaan. De enkele vraag die hierover werd gesteld, vormde geen 
reden om wijzigingen in het voorstel aan te brengen, noch om het in te trekken 
of af te stemmen. Naar aanleiding van de wijziging van 1996 werden over dit on-
derwerp meer vragen gesteld. Vanuit de regering werd gesteld dat de inmenging 
in het eigendomsrecht die de vestiging van het voorkeursrecht met zich bracht 
gering was: alleen de vrije verhandelbaarheid van grond werd erdoor beperkt. 
Hiermee nam het parlement genoegen. Het stelde geen vragen over de invloed van 
de nietigheidsactie op het eigendomsrecht. Vanuit de regering werd hierop ook 
niet ingegaan. De wijziging van 2002 leidde tot vragen over hoe het instrumenta-
rium van de Wvg zich verhield tot artikel 1 EP EVRM. Hoewel het antwoord van 
de initiatiefnemers wat vreemd was – in plaats van na te gaan of toepassing van 
het instrumentarium in een denkbaar, concreet geval tot een ongerechtvaardigde 
inbreuk kon leiden, werd verwezen naar één van de beschikkingen van de Hoge 
Raad onder de oude wet, die nota bene gewezen was onder het artikel dat nu juist 
ter wijziging voorlag – nam het parlement er genoegen mee. Bij de behandeling 
van de wijziging van 2002 werd voor het eerst ook uitdrukkelijk gevraagd hoe 
het instrumentarium zich tot het zelfrealisatierecht verhield. Vooral de criteria die 
voor de beoordeling van nietigheidsverzoeken van de gemeente waren geopperd, 
leidden tot vragen: waar lag precies de grens tussen gebruik van de grond door de 
eigenaar en beschikken over de grond door de eigenaar? Met de criteria de waren 
voorgesteld – overdracht van beschikkingsmacht en economisch belang in eniger-
lei mate – kon het parlement instemmen. 

Tijdens de parlementaire behandeling van de afdeling Grondexploitatie is de 
verhouding tussen het instrumentarium en het eigendomsrecht nauwelijks aan de 
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orde geweest. Een verklaring daarvoor is wellicht dat zelfrealisering door grond-
eigenaren in het voorstel het uitgangspunt was, waardoor het bepalen van de ge-
noemde verhouding minder van belang werd geacht. 

Als in een concreet geval een geschil tussen de overheid en een grondeigenaar 
ontstaat, moet de rechter – aan de hand van de bepaling waarin het instrument 
op grond waarvan in het eigendomsrecht in ingebroken – de belangen van beide 
partijen wegen. In eerste instantie zal de rechtsvraag betrekking hebben op de 
vraag of het instrument juist is toegepast (mocht worden onteigenend? is de door 
de grondeigenaar gesloten overeenkomst nietig? mochten in het bestemmings- of 
exploitatieplan of in de anterieure overeenkomst de eisen worden gesteld die zijn 
gesteld?). Wanneer de eigenaar zich tevens heeft beklaagd over een ongerecht-
vaardigde inbreuk op zijn eigendomsrecht door de overheid, dan moet de rechter 
ook die klacht onderzoeken. Een dergelijk beroep zal worden gedaan onder artikel 
1 EP EVRM: het BW stelt immers alleen een formeel kader en toetsing van for-
mele wetten aan de Grondwet is verboden. 

Onder artikel 1 EP EVRM moet de rechter nagaan of een ‘fair balance’ is 
bereikt tussen het doel dat met de inmenging wordt nagestreefd en de omvang 
van het nadeel dat door de rechtzoekende door die inmenging wordt geleden. Als 
geen ‘fair balance’ is bereikt, kan dat de rechter tot het oordeel brengen dat de 
wettelijke bepaling waarop de inmenging berust onverbindend is, of dat in het 
concrete geval de eigenaar een ‘individual and excessive burden’ te verduren heeft 
gekregen waarvoor hij moet worden gecompenseerd. Van een ongerechtvaardigde 
inmenging is – blijkens oordelen van zowel de Nederlandse als de Straatsburgse 
rechter – niet snel sprake: omdat de reikwijdte van het eigendomsrecht in artikel 1 
EP EVRM zo ruim is, zijn de beperkingsmogelijkheden dat ook. Dat geldt in het 
bijzonder ten aanzien van inmengingen in het gebruiksrecht: zij worden relatief 
snel geconstateerd, maar zijn ook vrijwel steeds gerechtvaardigd. 

De vraag die de Kroon en de rechter in het kader van de Onteigeningswet moeten 
beantwoorden, luidt steeds: is onteigening in het algemeen belang noodzakelijk, 
of ontbreekt de noodzaak omdat de eigenaar bereid en in staat is de bestemming 
zelf te realiseren? Uit de Kroonbesluiten en rechterlijke uitspraken – waarin het 
onteigeningsbesluit van de gemeenteraad (tegenwoordig de Kroon) en het goed-
keuringsbesluit door de Kroon (tegenwoordig afgeschaft) marginaal en ex tunc 
worden getoetst – blijkt dat een zelfrealisatieverweer tegen een onteigeningsbe-
sluit van de gemeenteraad slaagt als 1) de grondeigenaar bereid en in staat is de 
bestemming zelf te realiseren, dat wil zeggen: als hij de wens tot zelfrealisatie 
heeft en ook de kennis en financiële middelen om daartoe daadwerkelijk over te 
gaan; en 2) als de ligging van zijn gronden realisering van de bestemming moge-
lijk maakt; en 3) als hij zich bij de realisering wil conformeren aan de vorm van 
planuitvoering die de gemeente voor ogen staat; en 4) als hij de gemeente op tijd 
informeert over zijn wens de bestemming zelf te realiseren en desgevraagd con-
crete plannen overlegt en inzicht verschaft in zijn samenwerkingspartners.
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Artikel 1 EP EVRM speelt in geval van zelfrealisatie onder de Onteigenings-
wet nauwelijks een rol. Wellicht komt dat omdat de waarborgen die in de Onteige-
ningswet aan grondeigenaren worden geboden, ruimschoots in overeenstemming 
zijn met de waarborgen die artikel 1 EP EVRM vereist. 

In het kader van de Wvg moet de rechter beoordelen of de overeenkomst waarvan 
de gemeente de nietigheid inroept, daadwerkelijk afbreuk doet aan (het belang van 
de gemeente bij) het voorkeursrecht. Onder de Wvg van 1985 ontstond over deze 
vraag geen jurisprudentie. Na wijziging van de wet in 1996 werden vooral samen-
werkingsovereenkomsten – waarbij de beschikkingsmacht over en het algemeen 
belang bij de grond werden overgedragen – ter nietigverklaring aan de rechter 
voorgelegd. Zij mochten in stand blijven als zij gericht waren op realisering van 
de bestemming èn partijen bereid waren de gemeente bij die realisering een regis-
serende rol te laten vervullen. Hoewel deze oplossing gezien de diffuse parlemen-
taire geschiedenis van de wet en de toenmalige stand van zaken op de grondmarkt 
goed verdedigbaar was, werd de aard van het zelfrealisatierecht – als onderdeel 
van het gebruiksrecht – hiermee miskend: bij de beoordeling van overeenkomsten 
onder artikel 26 Wvg had moeten worden bezien of sprake was van daadwerkelijk 
gebruik door de grondeigenaar. Na wijziging van de wet in 2002 is daadwerkelijk 
gebruik door de grondeigenaar bij de beoordeling van een nietigheidsverzoek wèl 
leidend, waarmee de omissies van voor die tijd zijn hersteld. 

Artikel 1 EP EVRM werd zowel onder de wet van 1996 als onder die van 2002 
een aantal malen ingeroepen. Eén van de argumenten die onder de wet van 1996 
werd aangevoerd, was dat de doelstelling van een samenwerkingsovereenkomst 
– realisering van de bestemming – maakte dat de inmenging in het eigendoms-
recht niet proportioneel was ten opzichte van het met die inmenging te bereiken 
doel – op grond van de parlementaire stukken (onder andere) óók realisering van 
de bestemming. De Hoge Raad loste dit op door te oordelen dat in de novem-
berbeschikkingen met alle belangen die uit de Wvg voortvloeiden, rekening was 
gehouden. Dat lijkt me adequaat. Het argument dat onder de wet van 2002 in het 
kader van artikel 1 EP EVRM werd aangevoerd – artikel 26 Wvg zou door de 
rechter verkeerd zijn uitgelegd – kwam neer op de betwisting van de rechterlijke 
interpretatie. Ook werd aangevoerd dat vestiging van het voorkeursrecht ertoe zou 
leiden dat de gemeente nagenoeg economisch eigenaar van de gronden zou wor-
den. Beide argumenten werden door de rechter – wat mij betreft terecht – van 
tafel geveegd: de uitleg door de rechter strookte exact met de bedoeling van de 
wetgever en vestiging van het voorkeursrecht bracht onteigening noch de facto-
onteigening met zich. De regulering van het eigendomsrecht door vestiging van 
het voorkeursrecht lijkt mij voorts niet zó omvangrijk dat zij financiële compen-
satie zou rechtvaardigen. 

Onder de nieuwe Wro kunnen aan de grondeigenaar die zelf tot realisering van 
een bestemming wil overgaan, altijd eisen omtrent kostenverhaal en locatie-eisen 
worden gesteld. De vraag die de rechter moet beantwoorden als hem een conflict 
naar aanleiding van de toepassing van bepalingen uit de Grex wordt voorgelegd, 
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leidt dus niet tot een antwoord op de vraag of een grondeigenaar al dan niet zelf tot 
realisering van de bestemming mag overgaan. Dat is in principe een gegeven. Wel 
kan de grondeigenaar de voorwaarden omtrent kostenverhaal en de locatie-eisen 
die de gemeente aan realisering van de bestemming verbindt, betwisten. 

Zowel ten aanzien van het kostenverhaal als ten aanzien van de te stellen loca-
tie-eisen lijken de problemen die onder de oude WRO bestonden door de invoe-
ring van de afdeling Grondexploitatie te zijn opgelost: van (potentiële) zelfrealisa-
toren kan steeds een bijdrage in de kosten van de exploitatie worden verlangd en 
ook kunnen locatie-eisen aan de realisering van de bestemming worden gesteld. 
In de Wro en het Bro wordt duidelijk aangegeven welke kosten wel en niet voor 
verhaal in aanmerking komen, zodat daarover nauwelijks nog conflicten ontstaan. 
Datzelfde geldt voor de locatie-eisen: over welke eisen wel en niet gesteld mogen 
worden, bestaat geen onduidelijkheid meer. 

De jurisprudentie onder de Grex spitst zich vooral toe op de verhouding tussen 
het privaatrechtelijk en publiekrechtelijk spoor. De bedoeling van de wet is dat 
het publiekrechtelijk spoor pas wordt ingezet als het privaatrechtelijk spoor dood-
loopt, maar uit de jurisprudentie lijkt te volgen dat de gemeente – als met één van 
de eigenaren in het gebied geen overeenstemming kan worden bereikt – nog een 
andere optie heeft: zij kan de gronden van die eigenaar uit het bestemmingsplan 
laten. Dat mag echter alleen als daaraan een deugdelijke motivering ten grondslag 
ligt die bestaat uit overwegingen van ruimtelijke aard. Voor de vraag in hoeverre 
een grondeigenaar gehouden is met de gemeente een overeenkomst te sluiten als 
hij behoefte heeft aan planologische medewerking, lijkt – behalve overwegingen 
van ruimtelijke aard – ook de economische uitvoerbaarheid van het plan een rol 
te spelen. 

Aan de rechter is vooralsnog niet gevraagd om artikel 1 EP EVRM in een ge-
schil onder de afdeling Grondexploitatie van de Wro in zijn oordeel te betrekken. 
Een geslaagd beroep op artikel 1 EP EVRM lijkt me in dat verband overigens ook 
moeilijk denkbaar. Hoewel de verplichting bij te dragen in de exploitatiekosten de 
vermogenspositie van eigenaren – en in die zin dus hun eigendomsrecht – kan be-
invloeden, geschiedt kostenverhaal steeds op basis van een uitdrukkelijke, wette-
lijke grondslag die is voortgevloeid uit uitgebreide beraadslagingen. Verder wordt 
met verhaal van kosten een algemeen belang gediend en moeten de bedragen wor-
den berekend aan de hand van strikte voorschriften. De inbrengwaarde van gron-
den dient door onafhankelijke taxateurs de worden vastgesteld. Als gemeenten 
zich aan al deze voorschriften houden, lijkt de regeling me in beginsel de toets van 
artikel 1 EP EVRM te kunnen doorstaan. Als het gaat om het stellen van locatie-
eisen, is een geslaagd beroep op artikel 1 EP EVRM eveneens lastig voorstelbaar. 
De locatie-eisen reguleren het gebruik van eigendom. Ook dat gebeurt in het al-
gemeen belang. Op grond van de bepalingen die in de afdeling Grondexploitatie 
zijn opgenomen, is het niet mogelijk de gebruiksbevoegdheid van grondeigenaren 
zodanig te verkleinen dat van (de facto-)onteigening sprake is en financiële com-
pensatie moet worden geboden. Hoe zich – zowel in het kader van kostenverhaal 
als in het kader van locatie-eisen – een ‘individual excessive burden’ zou kunnen 
voordoen, vermag ik dus voorshands niet te zien. 
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Uit de jurisprudentie onder de drie in deze paragraaf beschreven wetten, blijkt 
verder dat het van toepassing zijn op één situatie van regelingen uit meer dan één 
wet, het rechterlijke toetsingskader van die regelingen niet verandert. Zo wordt 
een zelfrealisatieverweer naar aanleiding van een onteigeningsbesluit ten aanzien 
van een perceel waarop een voorkeursrecht is gevestigd, aan de hand van hetzelfde 
kader beoordeeld als een zelfrealisatieverweer naar aanleiding van zo’n besluit 
voor een stuk grond dat de eigenaar vrij kan verhandelen. De invoering van de 
afdeling Grondexploitatie is ook niet van invloed geweest op de uitleg die door 
de rechter aan de Ow en de Wvg wordt gegeven. Wel is voor de raming van de 
inbrengwaarde van de gronden bij vaststelling van een exploitatieplan, van belang 
dat de gemeente zicht heeft op de eventuele plannen van grondeigenaren om tot 
zelfrealisatie over te gaan. 

6. Ten slotte

In dit boek is diverse malen betoogd dat particuliere grondeigendom voor de 
overheid om twee redenen problematisch kan zijn. In de eerste plaats is dat in de 
gevallen die samenhangen met het uit het eigendomsrecht voortvloeiende zelfre-
alisatierecht van grondeigenaren. Als een grondeigenaar van dit recht gebruik wil 
maken, hoe kan de overheid er dan voor zorgen dat zij de mate van invloed die 
zij op realisering van de bestemming wenst uit te oefenen, ook daadwerkelijk kan 
uitoefenen? 

De tweede reden waarom particuliere grondeigendom door de overheid soms 
als problematisch wordt beschouwd, komt voort uit de stijging van grondprijzen 
die hierdoor kan worden veroorzaakt. Stijging van de grondprijzen kan te maken 
hebben met schaarste (zoals werd benadrukt in de Nota Grondbeleid), maar ook 
het gevolg zijn van doelbewust optreden van private grondeigenaren. In dat geval 
hangt zij samen met een positieve bestemmingswijziging ten aanzien van grond 
die in handen is van deze eigenaren en die de grond – in waarde gestegen door de 
in het bestemmingsplan gecreëerde bouwmogelijkheid – snel doorverkopen voor 
prijzen die boven de marktwaarde uitstijgen of wachten tot ze worden onteigend 
om van een hogere schadeloosstelling te profiteren. Ook als grondeigenaren zelf 
gebruik maken van de ruimte die de positieve bestemmingswijziging hen biedt, 
rijst de vraag of de winst die hen op deze wijze toevalt, niet op enigerlei wijze 
(ook) aan de overheid zou moeten toevallen.

Ik heb in de Inleiding aangegeven dat het omgevings- en ruimtelijke ordenings-
recht constant in beweging is. Op dit moment wordt gewerkt aan een Omgevings-
wet, waarmee het kabinet de regels voor ruimtelijke projecten wil bundelen en 
vereenvoudigen. De Ow, Wvg en de afdeling Grondexploitatie van de Wro wor-
den in dit verband nader bezien. De resultaten van dit onderzoek – waaronder de 
hiervoor beschreven notie dat de beide vraagstukken omtrent private grondeigen-
dom weliswaar met elkaar samenhangen, maar ook van elkaar moeten worden 
onderscheiden – kunnen hiervoor van belang zijn.
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Als het gaat om de invloed van overheidswege op realisering van ruimtelijke doel-
stellingen door private partijen, lijkt me dat met de invoering van de Grex een 
mooi evenwicht tussen de belangen van grondeigenaren en die van de overheid 
is bereikt: grondeigenaren kunnen hun zelfrealisatierecht in beginsel aanwenden, 
maar dienen daarbij de voorwaarden en beperkingen die gemeenten daaraan in 
het algemeen belang stellen in acht te nemen. Van deze voorwaarden kan worden 
gesteld dat zij voorzien in een daadwerkelijke behoefte (de situatie vóór de inwer-
kingtreding van de afdeling Grondexploitatie bewijst dat) terwijl zij tegelijkertijd 
het zelfrealisatierecht niet verder beknotten dan nodig is. Dat grondeigenaren en 
gemeenten idealiter eerst proberen over deze vereisten overeenstemming te berei-
ken, zorgt er daarbij voor dat zij steeds goed op de hoogte zijn van elkaars belan-
gen en onderhandelingspositie. Hoewel een aantal kwesties nog niet helemaal is 
uitgekritalliseerd, lijkt het me vooralsnog verstandig jurisprudentiële ontwikkelin-
gen af te wachten alvorens tot wetswijzigingen over te gaan. 

Dan het tweede punt: de ontwikkeling van de grondprijzen. 
Een heikel punt tijdens de beraadslagingen over het voorstel voor de afde-

ling Grondexploitatie van de Wro was de bovenplanse verevening en – daarmee 
samenhangend – baatafroming. De minister gaf herhaaldelijk te kennen dat de 
introductie van een systeem van baatafroming buiten het bereik van het wets-
voorstel zou vallen: beraadslagingen over de wenselijkheid van de omstandigheid 
dat winsten op gronden die voortvloeien uit overheidsbesluiten aan de toevallige 
grondeigenaar toevallen, zouden in een ander verband moeten worden gevoerd. 
Ook bovenplanse verevening op grond van publiekrecht wees de minister van de 
hand, aangezien daarmee een ‘open-einderegeling’ voor kostenverhaal zou wor-
den gecreëerd. In het parlement werd hier overigens (ook) anders over gedacht.

Ik heb betoogd dat de rechter – op basis van de regels in de Grex en uitgangs-
punten in flankerende jurisprudentie – voorzichtige stappen kan zetten op de weg 
van bovenplanse verevening. Ruimtelijke ontwikkelingen zouden daartoe in on-
derlinge samenhang moeten worden beoordeeld om te bezien of sprake is van 
een positief, planologisch saldo. Ook de wetgever zou zich hiervan rekenschap 
moeten geven en zich – in het kader van het verder doordenken van mogelijkheden 
om tot uitgebreidere vereveningsstructuur te komen – een oordeel moeten vormen 
over de vraag of dit eventueel een werkbaar criterium zou zijn. Daarmee zou een 
belangrijke stap worden gezet naar meer helderheid omtrent de verdeling van ba-
ten en lasten die verbonden zijn aan ruimtelijke ontwikkelingen. 


