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1. Inleiding

Dit artikel biedt een overzicht van de processuele syste-
matiek van de bestuurlijke fase van onteigening zoals die 
onder de Omgevingswet moet gaan gelden. Dat wil zeggen: 
op basis van het wetsvoorstel Aanvullingswet grondeigen-
dom Omgevingswet, dat op 1 februari 2019 is ingediend bij 
de Tweede Kamer (de ‘Aanvullingswet grondeigendom’).1 
Deze wet kan tijdens de behandeling in de Tweede Kamer 
nog wijzigen, maar gelet op de aanloop tot zover worden 
de contouren steeds duidelijker. Directe aanleiding voor dit 
artikel is het advies van de Afdeling advisering van de Raad 
van State (de ‘Afdeling advisering’) op het wetsvoorstel2, en 
de reactie daarop van de minister van Binnenlandse Zaken 
en Koninkrijksrelaties (de ‘Minister’) op 30 januari 2019. 
De indeling van deze bijdrage is als volgt. Paragraaf 2 
bevat een schets van de Omgevingswet en Aanvullingswet 
grondeigendom. In paragraaf 3 beschrijf ik kort de huidige 
systematiek van de bestuurlijke fase onder de Onteige-
ningswet. Paragraaf 4 bevat een wat uitgebreidere beschrij-
ving van de bestuurlijke fase nieuwe stijl. In paragraaf 5 
behandel ik enkele interessante adviezen van de Afdeling 
advisering en de reactie daarop van de Minister. Ik eindig in 

1	 Over dit onderwerp verschenen eerder al interessante bijdragen in 
diverse tijdschriften, onder andere naar aanleiding van de consultatie-
versie van de Aanvullingswet grondeigendom. Zie o.a.: J.W. van Zundert, 
‘Onteigening onder de Omgevingswet’, BR 2017/10; J.A.M.A. Sluysmans 
en R.T. Wiegerink, ‘Onteigenen volgens de Omgevingswet: fundamentele 
kritiek op een fundamentele herziening’, Gst. 2016/11; G.A. van der Veen, 
‘Onteigening in de Omgevingswet: een beetje nieuw water bij de oude 
wijn’, Gst. 2016/120; J.A.M.A. Sluysmans en R.T. Wiegerink, ‘Reactie op 
reactie Van der Veen’, Gst. 2016/121.

2	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 4. In dit artikel, in het bijzonder para-
graaf 5, verwijs ik naar het advies zoals dat is gepubliceerd op de website 
van de Raad van State, vanwege het uitgebreidere notenapparaat dat 
daar is opgenomen; https://www.raadvanstate.nl/@113250/w04-18-
0067/ 

paragraaf 6 met een conclusie en vooruitblik op de behan-
deling in de Tweede Kamer. 

2. De Omgevingswet en Aanvullingswet 
grondeigendom

2.1 Omgevingswet
De Omgevingswet wordt gezien als een alomvattende 
stelselherziening van het omgevingsrecht. Aanleiding is 
de versnippering van het huidige omgevingsrecht en de 
behoefte beter aan te sluiten bij huidige en toekomstige 
(duurzame) ontwikkelingen.3 Er zijn nu nog aparte wetten 
voor bodem, bouwen, geluid, infrastructuur, mijnbouw, 
milieu, monumentenzorg, natuur, ruimtelijke ordening en 
waterbeheer. De huidige regels zouden zich onvoldoende 
richten op duurzame ontwikkeling en onvoldoende reke-
ning houden met regionale verschillen, de behoefte aan 
maatwerk in concrete projecten en het belang van vroeg-
tijdige betrokkenheid van belanghebbenden bij de besluit-
vorming over projecten. Bovendien zouden initiatiefnemers 
worstelen met de vele wetten met elk hun eigen procedures, 
planvormen en regels, zouden overheden initiatieven niet 
in samenhang beoordelen en komt integraal beleid niet of 
moeizaam tot stand.4 De Omgevingswet moet een funda-
ment bieden voor bundeling van het omgevingsrecht in één 

3	 Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 6.
4	 Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 6.

De Onteigeningswet gaat op in de Omgevingswet die in 2021 in werking moet treden. Fundamentele 
wijzigingen worden doorgevoerd in de bestuurlijke fase van onteigening. Waar nu de Kroon toetst, 
toetst straks de gewone bestuursrechter de onteigeningsbeschikking en is hoger beroep mogelijk bij de 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State. In dit overzichtsartikel blik ik vooruit op deze nieuwe 
toetsingsprocedure. \ 
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wet, zoals de Algemene wet bestuursrecht (Awb) dat heeft 
gedaan voor het algemene bestuursrecht.5 

De Omgevingswet komt tot stand door middel van een 
inmiddels vastgestelde basiswet, ‘aanvullingswetten’, een 
invoeringswet en een uitvoeringsregelgeving. De aanvul-
lingswetten vullen steeds een bepaald deel en onderwerp 
van de Omgevingswet in. Het betreft de aanvullingswet-
ten Aanvullingswet bodem Omgevingswet6 (Wet bodem-
bescherming), Aanvullingswet geluid Omgevingswet7 (Wet 
geluidhinder en hoofdstuk 11 van de Wet milieubeheer), 
Aanvullingswet natuur Omgevingswet8 (Wet natuurbe-
scherming) en de hier deels te behandelen Aanvullingswet 
grondeigendom (Wet voorkeursrecht gemeenten, Onteige-
ningswet, Wet inrichting landelijk gebied). De Invoerings-
wet Omgevingswet9 regelt onder andere overgangsrecht, 
nadeelcompensatie, organisatie van vergunningverlening, 
toezicht en handhaving, de knip tussen het ruimtelijke en 
technische deel van de bouwregels en grondslagen voor het 
digitale stelsel. Tot slot is voorzien in uitvoeringsregelge-
ving, die door middel van aanvullingsbesluiten wordt inge-
vuld: Omgevingsbesluit10, Besluit kwaliteit leefomgeving11, 

5	 Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 6. De Omgevingswet stelt voorts 
vier verbeterdoelen: (i) vergroten van de inzichtelijkheid, de voorspel-
baarheid en het gebruiksgemak van het omgevingsrecht, (ii) bewerkstel-
ligen van een samenhangende benadering van de fysieke leefomgeving 
in beleid, besluitvorming en regelgeving, (iii) vergroten van de bestuur-
lijke afwegingsruimte door een actieve en flexibele aanpak mogelijk te 
maken voor het bereiken van doelen voor de fysieke leefomgeving, en 
(iv) versnellen en verbeteren van besluitvorming over projecten in de 
fysieke leefomgeving (Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 7).

6	 Kamerstukken II 2017/18, 34864, 2 (wetsvoorstel Aanvullingswet bodem 
Omgevingswet).

7	 Kamerstukken II 2018/19, 35054, 2 (wetsvoorstel Aanvullingswet geluid 
Omgevingswet).

8	 Kamerstukken II 2017/18, 34985, 2 (wetsvoorstel Aanvullingswet natuur 
Omgevingswet); recent geconsulteerd van 29 januari t/m 26 februari 
2019 (https://www.internetconsultatie.nl/aanvullingsbesluitnatuur).

9	 Kamerstukken II 2017/18, 34986, 2 (wetsvoorstel Invoeringswet Omge-
vingswet), aangenomen door de Tweede Kamer op 7 maart 2019 (https://
www.eerstekamer.nl/behandeling/20190307/stemmingsoverzicht_twee-
de_kamer_2).

10	 Stb. 2018, 290.
11	 Stb. 2018, 292.

Besluit activiteiten leefomgeving12, Besluit bouwwerken 
leefomgeving13 en de recent geconsulteerde Omgevingsre-
geling14. De voortgang van dit monsterwetgevingsproject is 
te volgen op www.omgevingswetportaal.nl (Wet- en regel-
geving -> Voortgang wet- en regelgeving). 

2.2 Aanvullingswet grondeigendom
De Aanvullingswet grondeigendom regelt de integratie in 
de Omgevingswet van een aantal instrumenten van grond-
beleid: voorkeursrecht, onteigening, landinrichting en 
kavelruil in het landelijk gebied.15 Deze zijn nu geregeld 
in de Wet voorkeursrecht gemeenten, de Onteigeningswet 
en de Wet inrichting landelijk gebied. Daarnaast maakt 
de Aanvullingswet grondeigendom kavelruil ook mogelijk 
in stedelijk gebied, en bevat deze ook een aanpassing van 
de regeling voor grondexploitatie naar een regeling voor 
kostenverhaal die ook toepasbaar is bij organische gebieds-
ontwikkeling.16

Deze wetten worden geïncorporeerd in de Omgevings-
wet vanwege de samenhang tussen rechten op onroerende 
zaken en de verwezenlijking van het beleid voor de fysieke 
leefomgeving. Denk bijvoorbeeld aan de effectuering van 
een ‘omgevingsplan’ (bestemmingsplan+) voor de realisatie 
van een woonwijk, en onteigening van de daarvoor beno-
digde gronden wanneer de overheid geen minnelijke over-
eenstemming bereikt met de private grondeigenaar.
Een doel van de Aanvullingswet grondeigendom is dat de 
instrumenten uit de huidige wetten met een gelijkwaardig 
of beter beschermingsniveau voor eigenaren en andere 
rechthebbenden worden opgenomen in de Omgevings-
wet.17 Om deze bestaande instrumenten zo goed als moge-
lijk in te passen in de systematiek van de Omgevingswet, 
is volgens de wetgever een modernisering en gedeeltelijke 
vernieuwing nodig.18 Wijziging van de bestuurlijke fase van 
onteigening is daar een voorbeeld van.

3. Huidige administratieve fase 
Onteigeningswet

De huidige onteigeningsprocedure kent twee fases: de 
administratieve fase en de gerechtelijke fase. Kort gezegd 
heeft de administratieve fase tot doel de aanwijzing van de 
objecten die voor onteigening in aanmerking komen. De 
gerechtelijke fase ziet vervolgens op de bepaling van de 
omvang van de schadeloosstelling waar de eigenaar recht 
op heeft. 

12	 Stb. 2018, 291.
13	 Stb. 2018, 293.
14	 https://www.internetconsultatie.nl/omgevingsregeling, consultatie van 1 

februari t/m 8 maart 2019.
15	 De onderdelen voorkeursrecht, landinrichting en kavelruil worden niet in 

dit artikel behandeld, maar elders in dit tijdschrift door M. van Harten in 
het artikel ‘De Aanvullingswet Grondeigendom: over situationeel grond-
beleid, organisch ontwikkelen en het voorkomen van betaalplanologie’. 

16	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 5.
17	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 8.
18	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 8.
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Wat kan worden onteigend? Onroerende zaken en wette-
lijk aangeduide beperkte rechten die daarop rusten. Diverse 
titels in de Onteigeningswet beschrijven niet alleen voor 
welke objecten welke procedure geldt, maar veelal ook de 
redenen waarvoor kan worden onteigend. Zo gaat Titel 
IIa Onteigeningswet over de onteigening van bijvoorbeeld 
wegen en bruggen. Titel IIc Onteigeningswet ziet dan weer 
op onteigening in het belang van de winning van opper-
vlaktedelfstoffen. Vaak zullen grondeigenaren en initiatief-
nemers echter te maken krijgen met onteigening op grond 
van Titel IV Onteigeningswet: in het belang van de ‘ruim-
telijke ontwikkeling’. Dit gaat bijvoorbeeld om onteigening 
ten behoeve van de uitvoering van een bestemmingsplan19 
of ten behoeve van de uitvoering van een omgevingsver-
gunning voor met het bestemmingsplan strijdig hande-
len20. Voor al deze onteigeningsgrondslagen geldt grosso 
modo dezelfde administratieve procedure; in deze bijdrage 
gebruik ik de bepalingen voor onteigening in het belang 
van de ruimtelijke ontwikkeling als voorbeeld. 
De administratieve fase start eigenlijk al voordat formele 
procedurele stappen worden ondernomen, met minnelijk 
overleg met de eigenaar met als doel een vrijwillige verkoop 
tot stand te brengen.21 In het algemeen zal aan de eis van 
voldoende minnelijk overleg zijn voldaan, wanneer voor-
afgaand aan de administratieve onteigeningsprocedure een 
begin is gemaakt met het minnelijk overleg, en de verzoeker 
om onteigening tijdig en voorafgaand aan die procedure 
een concreet schriftelijk aanbod tot schadeloosstelling heeft 
gedaan.22 Belanghebbenden moeten voldoende gelegenheid 
krijgen op het aanbod te reageren, en daarom dient dit ten 
minste vier weken voorafgaand aan het verzoekbesluit aan 
de Kroon (zie hierna) te zijn uitgebracht.23

Vervolgens, maar vaak ook tijdens het (voortgezet) minne-
lijk overleg, neemt het algemeen bestuur van het betrokken 
publiekrechtelijke lichaam een besluit over de indiening 
van een verzoek tot onteigening.24 Bij gemeenten is dat de 
gemeenteraad, bij provincies zijn dat provinciale staten. In 
de Handreiking Administratieve Onteigeningsprocedure 
van het Ministerie van Infrastructuur en Milieu25, wordt 
het ‘verzoekbesluit’ aangemerkt als een voorbereidingsbe-
sluit zonder rechtsgevolg. Dus niet als een besluit in de zin 
van de Algemene wet bestuursrecht (Awb).26 Het staat de 
verzoeker om onteigening echter vrij de Uniforme Open-

19	 Art. 77 lid 1 onderdeel 1° Onteigeningswet.
20	 Art. 77 lid 1 onderdeel 3° Onteigeningswet.
21	 Minnelijk overleg is op grond van art. 17 Onteigeningswet verplicht 

voorafgaande aan de inleiding van de gerechtelijke procedure. De Kroon 
past deze verplichting echter in de praktijk toe in de administratieve fase, 
in de toetsing van de noodzaak tot onteigening.

22	 Handreiking Administratieve Onteigeningsprocedure, RWS 16 januari 
2016 (v. 1 juni 2018), nr. 2.3.2.1.

23	 Handreiking Administratieve Onteigeningsprocedure, RWS 16 januari 
2016 (v. 1 juni 2018), nr. 2.3.2.2.

24	 Art. 78 lid 1 en art. 79 aanhef Onteigeningswet.
25	 Nu: Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat.
26	 Handreiking Administratieve Onteigeningsprocedure, RWS 16 januari 

2016 (v. 1 juni 2018), nr. 1.2.

bare Voorbereidingsprocedure (UOV)27 toe te passen op de 
voorbereiding van het verzoekbesluit. 
Het verzoekbesluit wordt vervolgens aan de Kroon voorge-
dragen. Dit kan al als het ruimtelijk besluit is vastgesteld; 
deze hoeft dus nog niet onherroepelijk te zijn.28 De Kroon 
toetst eerst of het verzoekbesluit voldoet aan de wettelijke 
vereisten, waaronder dat deze vergezeld gaat van diverse 
kaarten, kadastrale aanduidingen, een onderbouwing van 
het verzoek, een overzicht van het minnelijk overleg met 
bewijsstukken, een lijst van de belanghebbenden en de 
plankaarten.29 Wordt hieraan voldaan, dan legt de Kroon 
een ontwerp koninklijk besluit (KB) ter inzage tezamen met 
deze stukken. Het definitieve KB moet worden genomen 
binnen zes maanden na afloop van de termijn van terinza-
gelegging.30

Op de voorbereiding van het onteigeningsbesluit door de 
Kroon is de UOV31 van toepassing. Van het ontwerp-ont-
eigeningsbesluit wordt kennisgegeven via één of meer dag-, 
nieuws- of huis-aan-huisbladen, en in de Staatscourant. Het 
wordt voorafgaand aan de terinzagelegging aan de belang-
hebbenden en aan de verzoeker toegezonden. Vervolgens 
wordt het ontwerp-onteigeningsbesluit met de stukken ter 
inzage gelegd in de betreffende gemeente(en) en bij Rijks-
waterstaat Corporate Dienst in Utrecht, voor een periode 
van zes weken. Gedurende die periode kunnen belangheb-
benden een zienswijze indienen, mondeling of schriftelijk. 
Na afloop van de termijn van terinzagelegging vindt binnen 
twee/drie weken een hoorzitting plaats, tenzij geen ziens-
wijzen zijn ingediend. 
Na afloop van deze inspraakprocedure past de Kroon zo 
nodig het ontwerp-onteigeningsbesluit aan, en stuurt de 
Kroon het aangepaste ontwerp naar de Afdeling advisering 
voor advies.32 De Kroon stelt daarop een nader rapport op 
en het advies kan leiden tot aanpassingen.33 Het definitieve 
ontwerp wordt vervolgens door de Koning ondertekend, 
en medeondertekend door de Minister van Infrastructuur 
en Waterstaat of de Minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties. Van dit KB wordt mededeling gedaan 
in de Staatscourant, en het wordt bekendgemaakt door 
toezending aan belanghebbenden en de verzoeker. Tot slot 
ligt het zes weken ter inzage binnen de betreffende gemeen-
te(n), waarvan kennis wordt gegeven in een of meer dag-, 
nieuws-, of huis-aan-huisbladen die in de gemeente(n) 
verspreid worden.34

27	 Afdeling 3.4 Awb.
28	I n het KB worden dan twee voorwaarden opgenomen: de opschortende 

voorwaarde dat de dagvaarding tot onteigening pas kan worden uitge-
bracht als de relevante delen van het ruimtelijke plan onherroepelijk zijn 
geworden, en de ontbindende voorwaarde dat het KB vervalt indien het 
relevante deel van het besluit tot vaststelling van het ruimtelijke plan in 
beroep zal worden vernietigd. Handreiking Administratieve Onteige-
ningsprocedure, RWS 16 januari 2016 (v. 1 juni 2018), nr. 1.1.2.

29	 Art. 79 Onteigeningswet.
30	 Art. 78 lid 6 Onteigeningswet.
31	 Afdeling 3.4 Awb.
32	 Art. 78 lid 1 Onteigeningswet jo. art. 17 lid 2 Wet op de Raad van State.
33	 Het advies van de Afdeling advisering van de Raad van State is met het 

nader rapport openbaar; art. 26 lid 1 en 2 Wet op de Raad van State. 
34	 Art. 78 lid 7 Onteigeningswet.



Vastgoed Fisc aal en Civiel  NUMMER ﻿, ﻿ ﻿ / SDU � 7

Onteigening met de Omgevingswet, vooruitblik op de bestuurlijke fase nieuwe stijl

4. Bestuurlijke fase nieuwe stijl35

De hiervoor beschreven onteigeningsprocedure is op veel 
onderdelen nog hetzelfde als in 1851, het geboortejaar van 
de Onteigeningswet. Volgens de regering verschilt deze 
procedure zodanig van de reguliere omgevingsrechtelijke 
procedures, dat de gewenste integratie in het stelsel van 
de Omgevingswet niet zou worden bereikt als de huidige 
procedure wordt gehandhaafd.36 De regering stelt zich op 
het standpunt dat een geheel nieuwe regeling beter past in 
het stelsel van de Omgevingswet. 
In de nieuwe regeling wordt niet langer onderscheid 
gemaakt naar verschillende onteigeningstitels, zoals voor 
waterkeringen of de winning van oppervlaktedelfstoffen. 
Er komt één uniforme procedure.37 Het omgevingsplan 
(‘bestemmingsplan+’) dient dan bijvoorbeeld als grond-
slag voor het onteigeningsbelang. De gemeenteraad die 
tot onteigening wil overgaan heeft niet langer een andere 
bestuurslaag (de Kroon) nodig om een onteigeningsti-
tel te verkrijgen. Dit sluit volgens de regering aan bij het 
uitgangspunt van de Omgevingswet dat alle overheidslagen 
de beschikking moeten hebben over de benodigde instru-
menten om hun eigen omgevingsbeleid uit te voeren.38 
De nieuwe procedure begint hetzelfde als nu, namelijk met 
een redelijke poging tot minnelijke verwerving.39 Voordat 
de onteigeningsbeschikking kan worden gegeven, moet 
de onteigenaar in ieder geval na voorafgaand overleg een 
schriftelijk aanbod hebben uitgebracht waarbij een rede-
lijke reactietermijn in acht is genomen.40 
De onteigeningsbeschikking komt tot stand via de UOV.41 
Het bestuursorgaan legt het ontwerp van het te nemen 
besluit, met de daarop betrekking hebbende stukken die 
redelijkerwijs nodig zijn voor een beoordeling van het 
ontwerp, ter inzage.42 Stukken die persoonlijke informatie 
betreffen, zoals de stukken over het gevoerde minnelijke 
overleg, worden niet voor een ieder ter inzage gelegd.43 
Alleen de belanghebbende zelf mag deze specifiek op hem 
betrekking hebbende stukken inzien. Naast de onroerende 
zaken die het bestuursorgaan aanwijst in verband met de 
verwezenlijking van het onteigeningsbelang, worden onder 
bepaalde voorwaarden door het bevoegd gezag op verzoek 
van de eigenaar ook overblijvende zaken opgenomen in de 
beschikking.44 Belanghebbenden kunnen hun zienswijze 
over de ontwerp-onteigeningsbeschikking naar voren bren-
gen.45

Nadat de onteigeningsbeschikking is gegeven, wordt zij 
bekend gemaakt door toezending of uitreiking aan de 

35	 Wanneer ik hierna verwijs naar een ‘artikel’ in de Omgevingswet, moet 
dit worden gelezen als een ‘voorgesteld’ artikel in de Aanvullingswet 
grondeigendom.

36	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 91.
37	 O.a. art. 11.1, 11.5 en 11.6 Omgevingswet.
38	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 93.
39	 Art. 11.7 lid 1 onder a Omgevingswet.
40	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 93 en 110.
41	 Art. 16.33b Omgevingswet.
42	 Art. 16.33d Omgevingswet.
43	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 103.
44	 Art. 11.3 Omgevingswet.
45	 Art. 3:15 lid 1 Awb.

belanghebbenden. Aan degenen die tijdens de voorberei-
ding een zienswijze naar voren hebben gebracht, wordt 
tegelijkertijd of zo spoedig mogelijk daarna een mededeling 
van deze bekendmaking gedaan door de toezending van een 
exemplaar van het besluit. Daarnaast legt het bestuursor-
gaan de vastgestelde beschikking met de daarop betrekking 
hebbende stukken ter inzage. Het bestuursorgaan geeft van 
deze terinzagelegging kennis in een of meer dag-, nieuws-, 
of huis-aan-huisbladen of op een andere geschikte wijze. Er 
staat geen beroep open tegen de onteigeningsbeschikking.46

Tabel 2:huidige en voorgestelde regeling onteigening

Huidige regeling (Ontei-
geningswet)

Voorgestelde regeling 
(Omgevingswet)

0 Redelijke pogingen tot 
minnelijke verwerving luk-
ken niet of niet tijdig

Redelijke pogingen tot min-
nelijke verwerving lukken 
niet of niet tijdig

1 Verzoek (door bestuursor-
gaan aan de Kroon)

2 Besluit (door de Kroon
Belanghebbenden kunnen 
bij de Kroon een zienswijze 
naar voren brengen

Besluit (door het bestuurs-
orgaan)
Belanghebbenden kunnen bij 
het bestuursorgaan een ziens-
wijze  naar voren brengen

3 Verzoek aan de bestuursrech-
ter om de onteigeningsbe-
schikking te bekrachtigen
Belanghebbenden kunnen bij 
de rechtbank een bedenking 
indienen

4 De bestuursrechter bekrach-
tigt de onteigeningsbeschik-
king
Belanghebbenden kunnen 
bij de Raad van State hoger 
beroep instellen tegen de 
bekrachtiging

De gemeenteraad verzoekt47 de bestuursrechter of deze de 
onteigeningsbeschikking wil bekrachtigen.48 Dit verzoek 
moet worden ingediend binnen zes weken na de dag 
waarop de onteigeningsbeschikking ter inzage is gelegd.49 
Het bestuursorgaan verstrekt daarbij de op de onteige-
ningsbeschikking betrekking hebbende stukken die redelij-
kerwijs nodig zijn voor de behandeling van het verzoek.50 
Hieronder vallen in ieder geval het onteigeningsdossier 
dat ter inzage heeft gelegen, logboeken van het minnelijke 
overleg, een onderbouwing van het onteigeningsbelang, een 

46	 Art. 2.1 onder B Aanvullingswet grondeigendom, wijziging van art. 1 in 
bijlage 2 Awb.

47	 De voorgestelde regeling vertoont overeenkomsten met de verzoek-
schriftprocedure voor schadevergoeding bij onrechtmatige besluiten in 
art. 8:88 e.v. Awb.

48	 Art. 16.93 lid 1 Omgevingswet.
49	 Art. 16.96 lid 1 en 2 Omgevingswet.
50	 Art. 16.93 lid 3 onder b Omgevingswet.
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lijst van belanghebbenden en de zienswijzen.51 Het verzoek 
moet worden ingediend bij de rechtbank binnen het gebied 
waar de onroerende zaken die in de onteigeningsbeschik-
king zijn aangewezen liggen.52 Liggen de onroerende 
zaken in het rechtsgebied van meerdere rechtbanken, dan 
is de rechtbank bevoegd binnen het rechtsgebied waar het 
bestuursorgaan zijn zetel heeft.53 
De essentie van deze bekrachtigingsprocedure is dat de 
onteigeningsbeschikking, voordat zij in werking kan 
treden, in alle gevallen onderworpen wordt aan een toets 
door de bestuursrechter.54 Niet alleen de door belangheb-
benden aangevoerde gronden bepalen de reikwijdte van 
de zaak, de Omgevingswet schrijft daarnaast voor welke 
aspecten de bestuursrechter ambtshalve moet toetsen: de 
zogenaamde ‘basistoets’.55 Deze toets wordt dus ook uitge-
voerd wanneer geen bedenkingen zijn ingebracht. Als eerste 
onderdeel toetst de rechter of de voorbereiding volgens 
de wettelijke vormvoorschriften van de Omgevingswet en 
de Awb is verlopen.56 De overige drie onderdelen van de 
basistoets betreffen de criteria van een onteigeningsbelang, 
de noodzaak en de urgentie, waaraan nu ook al wordt 
getoetst.57 De regering ziet in de aard van de bekrachtiging 
ruimte voor een rechterlijke toetsing waarin ook betekenis 
toekomt aan veranderingen in de juridische, beleidsmatige 
of feitelijke context van de onteigeningsbeschikking nadat 
het bevoegd gezag de beschikking heeft gegeven, dus voor 
een toetsing ex nunc.58 Omdat de bekrachtiging een nood-
zakelijke voorwaarde is voor de inwerkingtreding van de 
onteigeningsbeschikking, ligt het in de rede dat de recht-
bank de rechtmatigheid van het besluit in beginsel beoor-
deelt naar het moment van de bekrachtiging.59

Tegen de onteigeningsbeschikking kunnen belangheb-
benden bedenkingen aanvoeren. De bedenkingen moeten 
volgens de regering een vergelijkbare functie krijgen als het 
beroepschrift in een reguliere beroepsprocedure.60 Beden-
kingen worden ingediend binnen zes weken na de dag 
waarop de onteigeningsbeschikking ter inzage is gelegd.61 
Bijzonder ten opzichte van de reguliere bestuursrechtelijke 
procedures (in het omgevingsrecht) is dat bedenkingen ook 
nog kunnen worden geuit als in de voorbereidingsproce-
dure geen zienswijze naar voren is gebracht.62 Art. 6:13 
Awb is niet van toepassing, en er is dus geen sprake van een 
‘trechter’ en ‘getrapt stelsel’.63 Wel merkt de regering op, dat 
de bestuursrechter gewicht kan toekennen aan de opstelling 

51	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 276.
52	 Art. 16.94 Omgevingswet.
53	 Art. 16.94 Omgevingswet.
54	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 112.
55	 Art. 16.107 Omgevingswet.
56	 Art. 16.107 aanhef en onder a Omgevingswet.
57	 Art. 16.107 aanhef en onder b t/m d jo. 11.5 onder a t/m c Omgevingswet.
58	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 116-117.
59	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 117.
60	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 114.
61	 Art. 16.97 en 16.98 Omgevingswet.
62	 Art. 16.98 lid 4 Omgevingswet.
63	 Art. 16.113 Omgevingswet.

van de belanghebbende in bijvoorbeeld het minnelijk over-
leg en de voorbereidingsprocedure.64

De bekrachtigingsprocedure is volgens de regering een 
nieuwe en geheel eigensoortige procedure en dus niet onder-
worpen aan de algemene bestuursrechtelijke beginselen die 
voor reguliere beroepsprocedures gelden.65 Tegelijkertijd zal 
rechterlijke bekrachtiging volgens de regering grotendeels 
overeenkomen met de gebruikelijke taken van de bestuurs-
rechter in beroepsprocedures.66 In ieder geval zijn van over-
eenkomstige toepassing de bepalingen die gaan over de 
behandeling door een enkelvoudige of meervoudige kamer, 
wraking en verschoning, de partijen, getuigen, deskundigen 
en tolken, verzending van stukken, de finaliteit van de rech-
terlijke behandeling, het vooronderzoek en de bestuurlijke 
lus.67 Daarnaast zijn aan de Awb gelijkende bepalingen 
opgenomen, zoals voor de versnelde68 en vereenvoudigde69 
behandeling en de aanvulling van gronden en inhoud van 
de uitspraak70. Het passeren van gebreken ex art. 6:22 Awb 
is ook mogelijk, maar toepassing van het (voor de praktijk 
van het reguliere omgevingsrecht belangrijke) relativiteits-
vereiste71 weer niet. Noemenswaardig is voorts dat in de 
bekrachtigingsprocedure geen recht bestaat een voorlo-
pige voorziening te vragen. Volgens de regering voegt zo’n 
recht niets toe binnen de context van de bekrachtigings-
procedure, omdat de beschikking nog niet in werking is 
getreden hangende het verzoek om bekrachtiging en dus 
ook niet bij wijze van voorlopige voorziening kan worden 
geschorst.72 Een belanghebbende zou volgens de regering 
geen procesbelang hebben bij een verzoek tot schorsing 
van de beschikking. Nieuw is ook dat het bestuursorgaan 
wordt veroordeeld in de redelijkerwijs gemaakte proces-
kosten, de forfaitaire bedragen van het Besluit proceskosten 
bestuursrecht zijn dus niet van toepassing73, en in de kosten 
van het minnelijk overleg en de voorbereidingsprocedure 
voor zover de belanghebbende die kosten naar aard en 
omvang redelijkerwijs heeft moeten maken.74 Bij dat laat-
ste is van belang dat, zoals nu ook al het geval, per geval 
concreet wordt beoordeeld of de kosten redelijkerwijs zijn 
gemaakt en of deze binnen een redelijke omvang zijn geble-
ven (‘dubbele redelijkheidstoets’).75 Tot slot is een aantal 
belanghebbenden expliciet en niet-limitatief als zodanig 
aangemerkt, waaronder eigenaren, erfpachters, huurders 
en pachters.76

Wat betreft de toetsingsintensiteit van de bestuursrechter, 
is het uitgangspunt dat de rechter zelf bepaalt aan de hand 
van de aard van de regels of een besluit ‘marginaal’ c.q. 

64	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 115.
65	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 117.
66	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 112.
67	 Art. 16.113 Omgevingswet.
68	 Art. 16.101 Omgevingswet.
69	 Art. 16.103 Omgevingswet.
70	 Art. 16.106, 16.108 en 16.109 Omgevingswet.
71	 Art. 8:69a Awb.
72	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 116.
73	 Art. 16.111; Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 280-281.
74	 Art. 16.112 Omgevingswet.
75	 Art. 16.112 Omgevingswet; Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 281.
76	 Art. 16.97 Omgevingswet.
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‘terughoudend’ of ‘vol’ wordt getoetst. De regering lijkt in 
de memorie van toelichting impliciet de nadruk te leggen 
op een terughoudende toetsing door de bestuursrechter, 
door te wijzen op de criteria van het bestaan van ontei-
geningsbelang, noodzaak en urgentie, voorbeelden waarbij 
het bestuursorgaan beoordelingsruimte heeft en een meer 
terughoudende toetsing op zijn plaats is.77 Zij noemt echter 
ook dat onteigening ingrijpt op een fundamenteel recht: het 
eigendomsrecht dat wordt beschermd door de Grondwet 
en het Eerste Protocol bij het Europese Verdrag tot bescher-
ming van de Rechten van de Mens.78

De rechtbank dient uitspraak te doen binnen zes maanden 
nadat het de reactie op de bedenkingen van het bevoegd 
gezag heeft ontvangen, of, als er geen bedenkingen zijn 
ingediend, zes maanden nadat de termijn om bedenkin-
gen in te dienen is afgelopen.79 Het bevoegd gezag legt de 
uitspraak ter inzage, samen met de beschikking waarop de 
uitspraak betrekking heeft.80 Voorafgaand aan de terinza-
gelegging geeft het bevoegd gezag aan de belanghebben-
den kennis van de uitspraak, en publiceert de uitspraak 
ook in de Staatscourant en in een of meer dag-, nieuws- of 
huis-aan-huisbladen of op een andere geschikte wijze.81 Een 
onteigeningsbeschikking die door de rechter is bekrachtigd 
treedt in werking met ingang van de dag na die waarop de 
uitspraak ter inzage is gelegd.82

Tegen de bekrachtigingsuitspraak van de rechtbank staat 
hoger beroep open bij de Afdeling bestuursrechtspraak 
van de Raad van State (‘Afdeling bestuursrechtspraak’), 
zowel voor de belanghebbende als het bestuursorgaan83 De 
regering is van mening dat de regeling van rechtsbescher-
ming in twee instanties een vooruitgang is van de positie 
en de bescherming van de eigenaar en de overige rechtheb-
benden.84 Hier geldt weer wel dat geen hoger beroep kan 
worden ingesteld door een belanghebbende aan wie rede-
lijkerwijs kan worden verweten dat hij geen bedenkingen 
tegen de onteigeningsbeschikking heeft ingebracht.85 Waar 
de voorlopige voorziening is uitgesloten in de bekrachti-
gingsprocedure (‘eerste aanleg’), kan in hoger beroep logi-
scherwijs wel worden verzocht de bekrachtigingsuitspraak 
te schorsen bij voorlopige voorziening.86 De termijn voor 
hoger beroep bedraagt zes weken vanaf de dag nadat de 
rechtbank de bekrachtigingsuitspraak aan de belangheb-
benden heeft verzonden.87 De Afdeling bestuursrechtspraak 
moet binnen zes maanden uitspraak doen, na afloop van 
de termijn waarbinnen de andere partijen dan de indiener 
van het hoger beroepschrift een schriftelijke uiteenzetting 
konden geven.88

77	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 117.
78	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 117.
79	 Art. 16.105 Omgevingswet.
80	 Art. 16.114 Omgevingswet.
81	 Art. 16.115 Omgevingswet.
82	 Art. 16.33f Omgevingswet.
83	 Art. 16.117 Omgevingswet.
84	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 97.
85	 Art. 16.118 Omgevingswet.
86	 Art. 16.117 lid 2 onder b Omgevingswet jo. titel 8.3 Awb.
87	 Art. 16.117 lid 2 onder a Omgevingswet jo 6:7 Awb.
88	 Art. 16.121 Omgevingswet.

5 Commentaar Afdeling advisering en reactie 
Minister

In de hiervoor beschreven procedure is reeds verwerkt het 
advies van de Afdeling advisering van 3 augustus 2018 
(het ‘Advies’), voor zover dit heeft geleid tot wijzigingen 
in het ontwerpwetsvoorstel door de Minister. Het is echter 
interessant om stil te staan bij enkele opmerkingen in dat 
Advies, en de reactie daarop van de Minister: de toetsing in 
twee instanties en de toetsingsintensiteit van de bestuurs-
rechter.

5.1 Toetsing in twee instanties
De Aanvullingswet grondeigendom gaat uit van twee proce-
durele stappen: bij de gewone bestuursrechter én bij de 
Afdeling bestuursrechtspraak. De Afdeling advisering over-
weegt hierover dat de keuze voor één rechterlijke instantie 
beter aansluit bij de wijze waarop de rechtsbescherming 
tegen vergelijkbare besluiten in de huidige wetgeving is 
geregeld.89  Zij opteert voor één bekrachtigingsprocedure 
bij de Afdeling bestuursrechtspraak en bovendien voor 
de mogelijkheid van gecoördineerde besluitvorming als 
bedoeld in afdeling 3.5 van de Awb. Op die manier zouden 
bedenkingen van een belanghebbende tegen een onteige-
ningsbeschikking tegelijk kunnen worden behandeld met 
het beroep tegen het besluit dat daaraan ten grondslag ligt. 
Een bijkomend voordeel van een bekrachtigingsprocedure 
in eerste en enige aanleg bij de Afdeling bestuursrecht-
spraak is dat de doorlooptijd van de onteigeningsprocedure 
wordt verkort.
De Minister denkt er anders over.90 Hij sluit voor de 
bestuurlijke onteigeningsprocedure aan bij de civiele rechts-
bescherming tegen onteigeningsbesluiten van de Kroon 
onder de huidige Onteigeningswet, die uit twee instanties 
bestaat: een beoordeling door de rechtbank (civiele kamer), 
gevolgd door de mogelijkheid van beroep in cassatie bij 
de Hoge Raad. Aansluiting zoekt hij bij enkele uitgangs-
punten van de Omgevingswet, namelijk een gelijkwaar-
dig beschermingsniveau en beroep in twee instanties. Van 
zwaarwegende omstandigheden om hiervan af te wijken 
is geen sprake volgens de Minister. Zo is de rechtmatig-
heid van een onteigeningsbeschikking geen voorwaarde 
voor vaststelling van andere besluiten, en zijn snelheid en 
korte doorlooptijden op zichzelf geen rechtvaardiging voor 
beroep in één instantie. Verder stelt hij vast dat tegen ontei-
geningsbesluiten van de Kroon ook rechtsbescherming in 
twee instanties mogelijk is bij de civiele rechtbank en Hoge 
Raad. Of die laatste vergelijking helemaal opgaat betwijfel 
ik, nu een vergelijking met de bestaande administratieve 
fase meer voor de hand ligt bij de onderbouwing van een 
nieuwe bestuurlijke fase.

5.2 Toetsingsintensiteit onteigeningsbeschikking
De Afdeling advisering verwijst naar de toelichting op de 
Omgevingswet, waarin wordt benadrukt dat toetsing van 

89	 Nr. 4 onder c Advies.
90	R eactie op punt 4 onder c van het Advies.
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de onteigeningsbeschikking in de Omgevingswet anders 
dient te geschieden dan in het algemene bestuursrecht als 
gebruikelijk geldt.91 Vanwege het karakter van de bekrach-
tigingsprocedure ligt het in de rede dat de rechtbank de 
rechtmatigheid van de onteigeningsbeschikking op basis 
van de actuele situatie beoordeelt en dat zij – met inacht-
neming van het fundamentele karakter van het eigendoms-
recht – een ‘passende toetsingsmaatstaf’ zal hanteren. Gelet 
op de aard van de onteigeningsbeschikking, het unieke 
karakter van de bekrachtigingsprocedure en het feit dat 
onteigening ingrijpt in een fundamenteel recht dat wordt 
beschermd door de Grondwet en het Eerste Protocol bij het 
EVRM, acht de Afdeling advisering het van belang dat er 
geen twijfel over kan bestaan dat de wijze van toetsing die 
in de memorie van toelichting is beschreven, door de rech-
ter ook daadwerkelijk wordt verricht. Zij adviseert daarom 
deze wijze van toetsing in de Omgevingswet vast te leggen.
De Minister ziet het niet zitten een dergelijke regel vast te 
leggen in de Omgevingswet.92 Uitgangspunt is dat de rech-
ter zelf de aard van zijn toetsing bepaalt, en dat weegt voor 
de Minister zwaarder. Hij memoreert wel dat als dit nood-
zakelijk of wenselijk wordt geacht, de wet beroepsgronden 
en toetsingsgronden voor de rechter kán bevatten. Het 
feit dat onteigening ingrijpt in een fundamenteel recht dat 
wordt beschermd door de Grondwet en het Eerste Protocol 
bij het EVRM, acht hij echter onvoldoende dragend voor 
een afwijking. Hij overweegt dat een wettelijke maatstaf 
kan leiden tot een indringendere toetsing dan die inherent is 
aan de wettelijke omschrijving van de bevoegdheid van het 
bestuursorgaan. Dit zou bijvoorbeeld geen recht doen aan 
de normering van de bevoegdheid tot onteigening, omdat 
bij de toepassing van de onteigeningscriteria ‘noodzaak’ en 
‘urgentie’ beoordelingsruimte aan het bestuur is voorbe-
houden. 
Daarnaast merkt de Minister op dat de Afdeling advise-
ring een ‘volle toets’ lijkt voor te staan, wat ik echter niet 
opmaak uit het Advies. Ik denk dat de Afdeling advisering 
niet meer beoogt dan de bijzondere wijze van toetsing, of 
dit nu terughoudender is of voller op onderdelen, te veran-
keren in de Omgevingswet. Ik stel mij zo voor dat dan 
bijvoorbeeld aan de basistoets in art. 16.107 Omgevings-
wet kan worden toegevoegd een bepaling, dat de rechtbank 
het verzoek afwijst ‘als de onteigeningsbeschikking zich niet 
verdraagt met het eigendomsrecht’. Toegegeven, dit is enigs-
zins een open deur. 

5. Conclusie en vervolg 

Zonder twijfel leidt de Aanvullingswet grondeigendom tot 
een fundamentele wijziging van de bestuurlijke fase van 
onteigening. De regering zoekt aansluiting bij de besluit-
vorming voor reguliere omgevingsrechtelijke besluiten, en 
introduceert daarmee grote delen van het bestuurs(proces)
recht in het onteigeningsrecht. Belangrijke inhoudelijke en 
procedurele elementen van onteigeningsrecht worden wel 

91	 Nr. 4 onder d Advies.
92	R eactie op punt 4 onder d van het Advies.

behouden, zoals het minnelijk overleg vooraf en de toet-
sing aan bijvoorbeeld noodzaak en urgentie. Procedureel 
verandert er echter meer dan dat behouden blijft, waarbij 
de verzoekprocedure bij de bestuursrechter en het hoger 
beroep bij de Afdeling bestuursrechtspraak natuurlijk 
de belangrijkste wijzigingen zijn. Dit heeft tot gevolg dat 
leerstukken van bestuursrecht moeten worden toegepast 
en uitgelegd in de onteigeningsrechtelijke context. Denk 
bijvoorbeeld aan de spoedeisendheid bij voorlopige voor-
ziening in hoger beroep, het evenredigheidsbeginsel van art. 
3:4 lid 2 Awb,93 het passeren van procedurele en materi-
ële gebreken ex art. 6:22 Awb, en bekendmakingseisen en 
-perikelen bij de toepassing van de UOV. 
Op bepaalde onderdelen leidt de Aanvullingswet grondei-
gendom in zekere zin ook tot een wijziging van bestuur(-
proces)recht. De verzoekprocedure bij de bestuursrechter 
is een nieuw fenomeen, hoewel ervaringen uit de ook vrij 
nieuwe verzoekprocedure bij schadevergoeding ex titel 8.4 
Awb wellicht inspiratie kunnen bieden. Ook noemenswaar-
dig zijn de toetsing ex nunc van de onteigeningsbeschik-
king, het ontbreken van een ‘trechter’ in de bekrachtigings-
procedure (met toch een toetsing van de ‘opstelling’ van 
de belanghebbende in de voorbereidingsprocedure), en de 
veroordeling in proceskosten en overige kosten van minne-
lijk overleg en de voorbereidingsprocedure. 
Met een voor het onteigeningsrecht geheel nieuwe toet-
sende instantie in de vorm van de bestuursrechter en de 
toepassing van velerlei nieuwe regels, ligt juridisering op 
de loer. De verwachting is dat het nieuwe systeem er wel 
gewoon komt in deze vorm, wat echter niet betekent dat 
de behandeling in de Tweede Kamer een formaliteit is. 
Bijvoorbeeld het onderwerp ‘toetsing’ zie ik nog bespro-
ken worden, zeker ook omdat dit in het Advies en in de 
literatuur94 steeds terugkomt als discussiepunt en nog niet 
helemaal is uitgedacht. Hoe ziet een volle dan wel terug-
houdende toetsing er immers uit in de toekomstige ontei-
geningspraktijk? Toetsing aan beginselen van motivering 
en zorgvuldige voorbereiding kan in de praktijk tamelijk 
indringend zijn, terwijl die juist een terughoudende toetsing 
impliceren van de bevoegdheidsnormen die de grondslag 
zijn voor het betreffende besluit. Met de bekrachtiging door 
een rechter in plaats van de Kroon, ben ik wel van mening 
dat recht wordt gedaan aan de omstandigheid dat ontei-
gening een ‘zeer ingrijpend instrument’95 is, maar of dat in 
de praktijk ook leidt tot betere rechtsbescherming durf ik 
(nog) niet te beantwoorden.
Vanwege de vele vernieuwingen, en de onzekerheid die 
daarmee gepaard gaat, zou gedacht kunnen worden aan het 
voeren van ‘proefonteigeningsprocedures’, zoals dat ook 
gebeurt met experimenten in het omgevingsrecht en bij de 
digitalisering van de rechtspraak. Vanwege het ingrijpende 
karakter van de eigendomsontneming en de onbekendheid 
van de bestuursrechter met de nieuwe instrumenten, lijkt 

93	 Kamerstukken II 2018/19, 35133, nr. 3, p. 111.
94	 Zie voetnoot 1.
95	 Bijv. HR 6 februari 2015, ECLI:NL:HR:2015:250, NJ 2015/253 m.nt. P.C.E. van 

Wijmen.
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het mij onwenselijk dit te laten aankomen op het moment 
van inwerkingtreding van de Omgevingswet. We hebben 
tot in ieder geval 2021 de tijd om uit te proberen.

Over de auteur

Mr. H.P. Wiersema
Harald is advocaat bij Holla Advocaten te ’s-Herto-
genbosch.
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