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ONDERZOEK

Het naderende 
einde van de oude 
Onteigeningswet
1. Introductie
De voorbije zomer is (via internet) een wetsvoorstel in 
consultatie gegaan dat beoogt om de huidige Nederland-
se onteigeningswetgeving fundamenteel te herzien.1  Op 
dat voorstel valt de nodige kritiek te leveren, hetgeen ik 
in deze bijdrage dan ook zal doen. Om die kritiek goed te 
kunnen doorgronden, is het echter nuttig om enerzijds 
enige kennis te hebben van het huidige onteigenings-
recht en anderzijds te weten wat het nieuwe voorstel 
beoogt. Ook die elementen krijgen daarom in dit artikel 
aandacht. Sterker nog, daar zal ik mee beginnen.
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2. Een geschiedkundige opmaat
Het onteigeningsrecht heeft in ons land een lange 
traditie.2  De eerste onteigeningswetgeving op natio-
naal niveau hadden we te danken aan de Fransen. De 
Napoleontische onteigeningswet uit 1810 ging ook in de 
Nederlanden gelden toen die in 1811 werden ingelijfd bij 
het Franse Keizerrijk. De Fransen verdwenen alweer en-
kele jaren later, maar hun wet bleef. Het duurde tot 1841 
tot Nederland voor het eerst een eigen onteigeningswet 
kreeg. Het 175-jarig jubileum is verleden jaar door de 
Vereniging voor Onteigeningsrecht met gepast vertoon 
gevierd in de Oude Zaal van de Tweede Kamer.

Toch was de wet van 1841 bepaald geen succes. In 
geval van onteigening is in de praktijk de grootste 
wens van de onteigenaar, meestal een overheid, 
om zo snel mogelijk over de benodigde grond te 
kunnen beschikken. Spoedige eigendomsverkrijging 
is cruciaal: dan kan het beoogde werk – de aanleg 
van een spoorweg, de verhoging van een dijklichaam 
– immers pas worden gerealiseerd. De strategie van 
de grondeigenaar is daarentegen vaak vooral gericht 
op vertraging. Door zand in de procedurele machine 
te strooien, wordt de druk op de onteigenaar zodanig 
opgevoerd dat deze bereid zal zijn – zo is ten minste de 
hoop van de grondeigenaar – om extra diep in de buidel 
te tasten. Die wet van 1841 bood – om redenen die ik 
verder niet zal uitdiepen – de grondeigenaar tamelijk 
veel mogelijkheden tot het vertragen van de procedure. 
De wet werd wel een ‘el dorado’ voor juristen genoemd, 
en dat was bepaald niet bedoeld als een lofprijzing. 
Halverwege die negentiende eeuw waren het vooral 
de spoorwegen die graag snel ons land – dat in dit 
opzicht al ernstig achterliep bij bijvoorbeeld Engeland en 
België – liever gisteren dan vandaag wilden ontsluiten 
via bilzen en dwarsliggers, maar keer op keer onwillige 
grondeigenaren op hun pad vonden.

Hun lobby – ook in die tijd geen onbekend fenomeen – 
had succes. Toen in 1848 het zakenkabinet onder leiding 
van Rudolf Jan Thorbecke aantrad, was een van de doelen 
die de eerste minister zich stelde het verbeteren van de 

onteigeningswetgeving. Thorbecke was zelf geen jurist, 
maar daarin zag hij geen beletsel om in hoogsteigen 
persoon die nieuwe onteigeningswetgeving ter hand te 
nemen. Hij liet zich daarbij niet teveel gelegen liggen 
aan dogmatische overwegingen, maar koos vooral een 
praktische invalshoek. De wet moest eenvoudigweg 
kunnen voldoen aan de door Thorbecke als essentieel 
beschouwde doelen. Belangrijkste doel was het borgen 
van de spoedige eigendomsverkrijging, zonder al te veel 
vertraging. Daarbij was dan wel van belang dat de positie 
van de grondeigenaar – de onteigende – niet zou worden 
uitgehold. Die positie verdiende immers wel degelijk 
bescherming. Bovendien had de onteigende in geval van 
onteigening recht op een schadeloosstelling.

3. Kort systeem van de Onteigeningswet
Het systeem dat Thorbecke ontwierp is sinds 1851 het 
systeem dat wij nog steeds kennen.3  In de wet zelf is te 
vinden wie tot onteigening mag overgaan en voor welk 
doel onteigening mag plaatsvinden. Meest gebruikt zijn 
de zogenaamde titel IIa en IV uit de wet. Titel IIa voorziet 
in de onteigening ten behoeve van de aanleg van 
infrastructurele werken – denk aan wegen, spoorwegen 
en kanalen – terwijl titel IV het mogelijk maakt te 
onteigenen ter uitvoering van een bestemmingsplan. De 
wet kent echter nog wel meer titels, zoals de onteigening 
voor de winning van bodembestanddelen (vaak zand 
of grind), de onteigening voor defensiedoeleinden 
en de onteigening in noodsituaties. Zelfs octrooien 
van uitvinding kunnen worden onteigend, maar van 
die mogelijkheid is nog nooit daadwerkelijk gebruik 
gemaakt. Kennelijk is dat nooit nodig geweest.

Elke onteigeningsprocedure heeft twee fasen, een 
administratieve fase en een gerechtelijke fase. In 
de administratieve fase wordt via een zogenaamd 
Koninklijk Besluit beslist over de vraag of er wel 

1 Zie www.internetconsultatie.nl.
2 De lezer met interesse voor de geschiedenis van de Nederlandse onteigeningsregelgeving wil ik verwijzen naar: J.A.M.A. Sluysmans & 
J.S. Procee (red.), Behoeden en vergoeden. Een geschiedenis van 175 jaar Onteigeningswet, Den Haag: VVOR 2016.
3 Het onteigeningsrecht is het meest actueel en meest toegankelijk beschreven in: J.A.M.A. Sluysmans & J.J. van der Gouw, 
Onteigeningsrecht, Deventer: Kluwer 2015.

"De wet werd wel een ‘el dorado’ voor 
juristen genoemd, en dat was bepaald 
niet bedoeld als een lofprijzing"
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nut en noodzaak bestaan voor onteigening. Is het 
antwoord op die vraag bevestigend, dan opent zulks 
de poort naar de gerechtelijke fase, die op zijn beurt 
ook weer uiteenvalt in twee delen. In het eerste deel 
beoordeelt de rechter – de rechtbank – de vraag of de 
vordering van de onteigenaar tot het uitspreken van 
de onteigening kan worden toegewezen. Als dat het 
geval is, dan stelt diezelfde rechtbank in het tweede 
deel van de procedure vast wat de omvang is van de 
schadeloosstelling die wegens die onteigening toekomt 
aan de rechthebbende(n) op het onteigende object. 
Daarbij laat die rechtbank zich – verplicht – adviseren 
door drie door de rechtbank benoemde deskundigen.

De mogelijkheden van beroep tegen een vonnis van 
de rechtbank zijn beperkt. Wordt de vordering tot 
onteigening afgewezen, dan kan de onteigenaar in 
hoger beroep bij het Hof. Tegen het arrest van het Hof 
staat voor partijen cassatieberoep open. Tegen een 
vonnis waarin de onteigening wordt toegewezen en 
tegen het vonnis houdende de schadeloosstelling staat 
– om zo min mogelijk vertraging op te lopen - alleen 
maar een rechtstreeks cassatieberoep open.

4. Schadeloosstelling voor onteigening
Ik moet nog kort iets zeggen over de schadeloosstelling 
voor onteigening, nu die schadeloosstelling in de praktijk 
het element is waar de meeste aandacht naar uitgaat.4  De 
gevallen waarin een grondeigenaar zich in rechte verzet 
tegen de onteigening zijn namelijk schaars. Meestal is 
de inzet vrijwel exclusief gericht op het behalen van een 
maximale schadeloosstelling.

Thorbecke was van oordeel dat de schadeloosstelling 
voor onteigening volledig diende te zijn. In zijn ogen was 
dat het geval als de eigenaar de ‘werkelijke waarde’ van 
het onteigende kreeg vergoed, alsmede – in voorkomend 
geval – een waardevermindering van overblijvende grond 
als gevolg van het feit dat een deel van het oude geheel 
werd afgenomen (door het ‘verbreken van een geheel’ 
kan dat overblijvende namelijk een waardevermindering 
ondergaan). Die schadeposten werden door Thorbecke 
in zijn wet ook met zoveel woorden benoemd, andere 

mogelijke schadeposten niet. Toch werd al snel duidelijk 
dat een onteigening in de praktijk wel degelijk schades 
veroorzaakte die niet konden worden geëtiketteerd 
als werkelijke waarde of waardevermindering van het 
overblijvende. Een vroeg en tot de verbeelding sprekend 
voorbeeld was dat van de weduwe Smits die in het 
centrum van Delft een zogenaamde blekerij exploiteerde. 
Een blekerij was een ouderwetse wasserette, waarbij 
de gewassen stukken – vooral lakens – uitgespreid op 
een veld te drogen werden gelegd. Een deel van dat veld 
werd onteigend door de Hollandse IJzeren Spoorweg 
Maatschappij vanwege – niet verrassend – de aanleg 
van een deel van een spoorweg. Vergoeding van de 
werkelijke waarde en de waardevermindering van het 
overblijvende compenseerde niet het feit dat de weduwe 
haar inkomstenbron zag verdampen: op het overblijvende 
kon niet meer worden gewerkt, nu de was bevuild zou 
worden door het roet van de voorbijrazende stoomtrein. 
Een verplaatsing naar elders behoorde niet tot de 
mogelijkheden.5  Onder invloed van kwesties als deze 
was het de Hoge Raad die orde op zaken stelde. In een 
zeer geruchtmakend arrest van 7 maart 18646  – ook 
wel aangeduid als het arrest Lindenbaum/Cohen van het 
onteigeningsrecht7  – oordeelde de Hoge Raad dat de 
opsomming van mogelijke schadeposten in de wet geen 
limitatief karakter had en dat in geval van onteigening alle 
schade die rechtstreeks en noodzakelijk gevolg is van de 
onteigening voor vergoeding in aanmerking komt. 

"Meestal is de inzet vrijwel exclusief 
gericht op het behalen van een 
maximale schadeloosstelling."

Op de voet van die agenda heeft de Hoge Raad in 
de daaropvolgende bijna anderhalve eeuw zelf het 
schadeloosstellingsrecht in onteigeningszaken nader 
vorm gegeven, uiteindelijk met de zegen van de wetgever. 
Zo is een schadeloostellingsrecht ontstaan dat zeker als 
redelijk kan worden gekwalificeerd en in elk geval – zowel 
in Europees als in mondiaal perspectief – als voor de 
onteigende bijzonder genereus kan worden aangemerkt.8

4 Zie over het schadeloosstellingsrecht meest uitgebreid: J.A.M.A. Sluysmans, De vitaliteit van het schadeloosstellingsrecht in 
onteigeningszaken (diss. Leiden), Den Haag: IBR 2011.
5 Zie Sluysmans & Procee, o.c.c, p. 64.
6 W. 2569.
7 Sluysmans 2011, p. 69.
8  Zie onder meer: J.A.M.A. Sluysmans, E. Waring & S. Verbist, Expropriation Law in Europe, Deventer: Kluwer 2015.
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5. Het naderende einde van 
de Onteigeningswet
Het huidige onteigeningsrecht kan – zowel wat 
betreft het materieel recht als het procesrecht – bij de 
gebruikers daarvan op behoorlijk veel enthousiasme 
rekenen. Er zijn wel punten van aandacht, maar voor een 
radicale hervorming gaan binnen die gemeenschap van 
gebruikers geen stemmen op. Die waarneming vindt 
bevestiging in bijvoorbeeld een nog niet zo heel lang 
geleden door deze universiteit uitgevoerd onderzoek in 
opdracht van een ministerie van Infrastructuur en Milieu9 
, maar ook in peilingen onder de leden van de Vereniging 
voor Onteigeningsrecht, de grootste vereniging binnen 
het rechtsgebied, waarin zowel onteigenaars als 
onteigenden zijn vertegenwoordigd.10 

Tegen die achtergrond roept het wellicht enige verbazing 
op dat de regering voornemens is om via de zogenaamde 
Aanvullingswet grondeigendom een einde te maken aan 
het zelfstandig voortbestaan van de Onteigeningswet door 
die wet onder te brengen in de Omgevingswet. Die operatie 
wordt dan gebruikt om de wet tegelijkertijd radicaal te 
herzien. Toch is die keuze vanuit theoretisch oogpunt wel 
te verklaren.

De Omgevingswet is een van de prestigeprojecten van 
het ministerie van Infrastructuur en Milieu. Een groot 
aantal wetten op het gebied van het omgevingsrecht 
– denk aan ruimtelijke ordening, milieu en grondbeleid 
– krijgen in die wet een plek.11  Het betreft een van 
de grootste wetgevingsoperaties uit de Nederlandse 
geschiedenis. Nu de onteigeningsregelgeving door 
de minister ook wordt gezien als een instrument 
van het omgevingsrecht moet deze eveneens in die 
Omgevingswet een plek krijgen. Nu de Omgevingswet 
is geënt op het bestuursrechtelijke model zal dat – zo is 
dan de gedachte – bij voorkeur ook moeten gelden voor 
alle onder die Omgevingswet te scharen regelgeving, 
waaronder de regels inzake de onteigening.

"Het betreft een van de grootste 
wetgevingsoperaties uit de 
Nederlandse geschiedenis"

De meest radicale wijziging ondergaat dan de procedure 
waarop tot eigendomsontneming kan worden gekomen. 
Waar nu – zoals hiervoor beschreven – de rechter de 
onteigening uitspreekt, en dus diens vonnis de grondslag 
vormt voor de uiteindelijke eigendomsovergang, zal 
in het nieuwe bestuursrechtelijke model een besluit 
de grondslag vormen voor de eigendomsontneming. 
Dat besluit zal moeten worden genomen door het 
bestuursorgaan dat de verkrijging via onteigening 
verlangt. De consultatieversie van het wetsvoorstel gaat 
ervan uit dat rechterlijke toetsing wel mogelijk is, maar 
dat deze – zoals gebruikelijk in het bestuursrecht – 
alleen zal plaatsvinden als de belanghebbende (meestal: 
de grondeigenaar) daartoe tijdig initiatieven ontplooit. 
Meer concreet: de onteigende zal binnen zes weken in 
beroep moeten komen tegen het onteigeningsbesluit. 
Doet hij dat niet, dan wordt het besluit onherroepelijk en 
staat hem geen verdere rechtsbescherming ten dienst.

De memorie van toelichting bij het consultatievoorstel 
wil ons doen geloven dat de rechtsbescherming in 
het nieuwe systeem juist beter wordt. In plaats van de 
huidige rechtsbescherming in een feitelijke instantie 
(bij de civiele rechtbank) krijgen we namelijk een 
rechtsbescherming in twee feitelijke instanties (bij de 
sector bestuursrecht van de rechtbank en vervolgens bij 
de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State). 
Aan een dergelijke ‘verbetering‘ heeft de onteigende die 
om welke reden dan ook de (primaire) beroepstermijn laat 
verstrijken echter bar weinig. Bovendien is het ontbreken 
van de mogelijkheid van hoger beroep onder het huidige 
recht zelden beschouwd als een gemis. Het positief effect 
van de stelselwijziging lijkt er dus met een lampje bij 
gezocht, terwijl de nadelige effecten evident zijn.

9 T.E.P.A. Lam, F.H. de Bruijne & J.A.M.A. Sluysmans, Ten gronde beschouwd; Een onderzoek naar alternatieven en verbeteringen voor het 
juridisch instrumentarium op het gebied van grondbeleid in het kader van de totstandkoming van de Omgevingswet en de evaluatie van de 
Onteigeningswet, Radboud Universiteit Nijmegen, oktober 2012, Gevoegd als bijlage bij de brief van de Minister van I&M aan de Tweede 
Kamer d.d. 11 januari 2013 (Kamerstukken II 2012/13, 33 118, p. 69 e.v.)
10 J.A.M.A. Sluysmans, F.A. Mulder & J.S. Procee, ‘Wijzigingen in de Onteigeningswet. Verslag van het seminar van de Vereniging van 
onteigeningsrecht over de (on)wenselijkheid van wijzigingen in de onteigeningsregelgeving,’ TBR 2015/51.
11  Het wetsvoorstel voor de Omgevingswet is op 1 juli 2015 door de Tweede Kamer aangenomen en op 22 maart 2016 door de 
Eerste Kamer. De wet is als Wet van 23 maart 2016, houdende regels over het beschermen en benutten van de fysieke leefomgeving 
(Omgevingswet) gepubliceerd in Stb. 2016, nr. 156.
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In de eerste plaats is dat dus de eliminatie van de 
verplichte rechterlijke betrokkenheid bij onteigening. 
Die waarborg – die we meer dan twee eeuwen in ons 
land hebben gekend – vinden we kennelijk niet langer 
noodzakelijk. Dat is minst genomen opmerkelijk nu de 
aandacht voor de rechten van het individu in de loop 
van die eeuwen enkel lijkt te zijn toegenomen.

In de tweede plaats – minder principieel – is mijn 
voorspelling dat het nieuwe systeem zal leiden tot veel meer 
procesbereidheid. Een eigenaar zal immers sneller genegen 
zijn om zich neer te leggen bij een onteigeningsbesluit 
van de Kroon of een onteigeningsvonnis van de 
rechter dan bij een onteigeningsbesluit dat is genomen 
door de ‘wederpartij’, die partij die zijn eigendom wil 
afpakken. Dat effect wordt nog eens versterkt doordat 
in het bestuursrecht – anders dan bij de civiele rechter 
– advocatuurlijke bijstand niet is verplicht, zodat de 
onteigende zelf ‘all-out’ kan gaan tegen minimale kosten.
In de derde plaats – in het onvermijdelijke verlengde 
van het voorgaande – zal de onteigeningsprocedure 
ook langer gaan duren. Twee instanties vergen 
uiteraard meer tijd dan één instantie en als de 
additionele investering gering is, is de kans groot 
dat een onteigende het niet bij die eerste instantie 
laat zitten. De verlengde duur van het proces wordt 
in de memorie van toelichting ook wel onder ogen 
gezien, maar op de koop toe genomen. Dat is een 
tamelijk bijzondere stellingname in het licht van de 
geschiedenis van de Onteigeningswet, waar bij zowel 
de totstandkoming als vrijwel iedere latere wijzing het 
verder bevorderen van een spoedig procesverloop een 
cruciaal oogmerk was.

6. Receptie, en hoe nu verder…
De ontvangst van het consultatievoorstel is allerminst 
hartelijk geweest. Het voorstel heeft een groot aantal 
reacties ontlokt, waarvan het merendeel zich richtte op 
de stelselherziening binnen het onteigeningsrecht, op 
welke beoogde herziening negatief werd gereageerd.12  
Ook de eerste commentaren in de literatuur stelden 
belangrijke vraagtekens bij de zin van de herziening.13 

Op uitdrukkelijk verzoek van de Tweede Kamer heeft 
de minister specifiek commentaar op de voorgestelde 

wijzigingen in de onteigeningsregelgeving gevraagd 
aan de Hoge Raad, het Parket bij de Hoge Raad, 
de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State en de Raad voor de Rechtspraak. Die adviezen 
zijn niet alle openbaar, maar dat geldt wel voor het 
advies van de Raad voor de Rechtspraak van 14 
november 2016, waarin ook de rechters de minister 
oproepen tot aanpassing van het voorstel in die zin 
dat rechterlijke betrokkenheid blijft gewaarborgd. De 
Raad stelt zelfs dat indien er geen gegarandeerde 
rechterlijke toets van het onteigeningsbesluit in het 
wetsvoorstel wordt opgenomen het wetsvoorstel niet 
moet worden ingediend. De Raad doet een suggestie 
om tot verbetering te komen die ik zelf wat lastig kan 
doorgronden en daarom hier niet nader uitwerk. 

Hoewel duidelijk zal zijn dat wat mij betreft een 
stelselherziening helemaal niet aan de orde hoeft 
te zijn, heb ik samen met Wiegerink een suggestie 
gedaan tot aanpassing van het voorgestelde nieuwe 
systeem dat de meest scherpe kant daarvan afvijlt. 
Dat voorste houdt in dat het onteigeningsbesluit 
‘nieuwe stijl’ een voorwaardelijke karakter krijgt: het 
kan pas onherroepelijk worden nadat een rechter – wij 
menen: de Afdeling bestuursrechtspraak in eerste 
en enige instantie – daarover een (vol) oordeel heeft 
gegeven. Daarmee is de rechterlijke betrokkenheid 
bij elke onteigening toch geborgd, blijft de procedure 
betrekkelijk kort en verschuift het initiatief voor de 
gang naar de rechter weer naar de onteigenaar.

Hoewel we pas tegen het einde van dit jaar een 
daadwerkelijk wetsvoorstel mogen verwachten, 
heeft de minister vlak voor het ter perse gaan van 
deze bijdrage toch een belangrijk schot voor de boeg 
gegeven. Kennelijk onder de indruk van de hiervoor 
al verkort weergegeven kritiek op met name het vlak 
van de rechtsbescherming heeft zij per brief van 20 
januari 2016 aan de Tweede Kamer laten weten dat de 
rechterlijke betrokkenheid bij elke onteigening toch zal 
worden gehandhaafd.14  Hoe die betrokkenheid dan 
vorm krijgt, laat ze vooralsnog in het midden. Dat zullen 
we dus op zijn vroegst in het najaar vernemen.

12 Zie www.internetconsultatie.nl. 
13 J.A.M.A. Sluysmans, ‘Onteigening in de Aanvullingswet grondeigendom’, NJB 2016/1393 en J.A.M.A. Sluysmans & R.T. Wiegerink, 
‘Onteigenen volgens de Omgevingswet: fundamentele kritiek op een fundamentele herziening’, Gst. 2016/111.
14 Kamerstukken II, 2016/17, 33 118, nr. 84.


