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Woord vooraf

Op 12 december 2008 bevond ik mij, samen met een aantal andere beginnende pro-
movendi, in het Vondelpark in Amsterdam. In het kader van de cursus ‘Succesvol
Promoveren’ deden we daar een oefening: we stippelden gezamenlijk een parcours
uit dat we vervolgens — hand in hand en geblinddoekt — moesten afleggen. Na
afloop werd er geévalueerd: wat had deze oefening ons nu bijgebracht? Eén van
mijn medecursisten merkte op: ‘Ik denk dat je een duidelijk doel moet hebben als
je een proefschrift wilt schrijven, maar zelfs als je dat doel hebt, is de weg ernaar-
toe onduidelijk en onzeker.’ Tsja.

Voor mij was de oefening vooral een uitbeelding van de overwegend zorge-
lijk getinte overpeinzingen waartoe een promotietraject kennelijk vaak aanleiding
geeft. Lees er de voorwoorden maar op na: het schrijven van een proefschrift zou
een reis vol hindernissen zijn of een gevecht, het zou neerkomen op tasten in het
duister en op worstelen in de hoop boven te komen.

Gelukkig zijn deze sentimenten mij gedurende mijn proefschrifttijd grotendeels
bespaard gebleven. Ik heb het schrijven van het boek vooral als een buitengewoon
leuke bezigheid ervaren. Natuurlijk leverden sommige ingeslagen paden niet op
wat ik ervan verwachtte, duurde uitzoekwerk soms langer dan ik hoopte en moest
ik uiteindelijk meer ‘darlings killen’ dan me lief was, maar al met al deed dit nau-
welijks afbreuk aan het gevoel dat ik mij als promovendus in een bevoorrechte
positie bevond. Ik had ruim de tijd om te doen wat ik graag doe — schrijven en on-
derzoeken — en kon me daarbij primair laten leiden door mijn eigen nieuwsgierig-
heid. Om citatie-indexen, valorisatie en zelfplagiaat hoefde ik me nog nauwelijks
te bekommeren. Een geweldige periode, kortom!

Aan de totstandkoming van dit boek hebben verschillende mensen bijgedragen.

In de eerste plaats zijn dat mijn promotor Jan Struiksma en copromotor Richard
Neerhof. Jan, Richard: dank voor jullie vertrouwen, voor jullie enthousiasme, voor
jullie scherpzinnige commentaar, voor onze geanimeerde gesprekken en voor jul-
lie betrokkenheid — niet alleen bij mijn onderzoek, maar ook bij mij persoonlijk.
Ik had me geen betere begeleiders kunnen wensen!

Prof.mr. Tom Barkhuysen, prof.drir. Arjan Bregman, prof.mr. Frank van
Ommeren, prof.mr. Jacques Sluysmans en prof.mr. Jos Teunissen dank ik voor
de aandacht die zij als leden van de leescommissie aan mijn proefschrift hebben
geschonken en voor de waardevolle opmerkingen die zij in de laatste fase bij het
manuscript hebben gemaakt.

Anita van den Berg, Lieneke Slingenberg, Karin de Vries en Solke Munneke
hebben verschillende delen van dit boek al eerder gelezen en van nuttig com-
mentaar voorzien. Dank jullie wel! Sandor Loeffen en Juan Amaya Castro ben ik
erkentelijk voor hun opmerkingen bij de Engelse samenvatting van het onderzoek
en Yussef Al Tamimi voor het maken van de lijst van aangehaalde jurisprudentie.
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Mijn oom Dick Berendes heeft het prachtige ontwerp voor de omslag (van de dis-
sertatieversie) gemaakt: geweldig, dank daarvoor!

Mijn collega’s van de afdeling Staats- en bestuursrecht bedank ik graag voor
de fijne sfeer op de werkvloer, waar onderzoek en onderwijs uiteraard centraal
staan, maar ook ruimte is voor diverse vormen van verstrooiing.

Solke Munneke en Martijn Stronks: waar zou ik toch zijn zonder jullie weetjes
van de dag, moleculaire cocktails, passie voor dode dichters en onuitputtelijke
stroom Gummbah-plaatjes? Dank voor jullie vriendschap en voor jullie bereidheid
als paranimf op te treden.

Dan zijn er nog verschillende mensen die wellicht niet direct hebben bijgedragen
aan de totstandkoming van dit boek, maar van wie ik wel erg blij ben dat ze er
zijn (en dat mag ook wel eens gezegd worden). Ik noem (niet-limitatief en in wil-
lekeurige volgorde) Mimi, Lettie, Marloes, Martine, Shanna, Sunita, Martijn Buis
en Hans: moge onze vriendschap duren!

Pap en mam: de wetenschap dat jullie altijd achter me staan, betekent veel voor
me. Dit boek draag ik aan jullie op.

Willem, mijn lief, wat heerlijk dat ‘wij’ toch blijkbaar niet zo onwaarschijnlijk
is als we aanvankelijk dachten.

Amsterdam, maart 2014

Lisanne Groen
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Inleiding

1. Onderwerp van het onderzoek

Dit boek gaat over het zelfrealisatierecht.! Over de omvang van het zelfrealisa-
tierecht — dat wil zeggen: de reikwijdte van het recht en de beperkingen die erop
kunnen worden gemaakt — bestaat nogal wat verwarring. Wel wordt aangenomen
dat het recht op enigerlei wijze samenhangt met het eigendomsrecht en dat het
zelfrealisatierecht de koppeling van een ontwikkelingsrecht aan grondeigendom
inhoudt: aan de particuliere eigenaar van een perceel komt in principe het recht
toe de door de gemeenteraad vastgestelde bestemming voor het perceel zelf te re-
aliseren.” Tegelijkertijd zal de overheid — in dit onderzoek betreft het dan meestal
de gemeentelijke overheid — doorgaans een zekere mate van invloed willen uit-
oefenen op de realisering van de bestemming, ook als die door een particulier
geschiedt. Verschillende instrumenten die in verschillende wetten zijn neergelegd,
stellen haar hiertoe in staat. Formulering en toepassing van het instrumentarium
kunnen er evenwel toe leiden dat spanning tussen de belangen van de grondeige-
naar en de belangen van de overheid aan het licht komt. De wijze waarop de wet-
gever (tijdens het totstandkomingsproces van het instrumentarium) en de rechter
(bij de beslechting van geschillen naar aanleiding van een bepaalde beslissing van
een bestuursorgaan) met deze spanning omgaan, is behulpzaam bij het duiden van
de omvang van het zelfrealisatierecht.

2. Aanleiding voor en doelstelling van het onderzoek

Op grond van artikel 21 Grondwet (‘Gw’) is de zorg van de overheid onder meer
gericht op de bewoonbaarheid van het land en op de bescherming en verbetering
van het leefmilieu. Instrumenten die door de wetgever in het kader van het omge-
vingsrecht worden gecreéerd, kunnen door de overheid worden ingezet om deze
doelstellingen te bereiken. Het ruimtelijke-ordeningsrecht maakt deel uit van het
omgevingsrecht en heeft — in de ruimste zin van het begrip — betrekking op de in-
richting van Nederland. Ter uitvoering van ruimtelijke doelstellingen van de over-
heid strekt onder andere het grondbeleid, dat ziet op de verdeling en het gebruik
van (bouw)grond.

Lang niet alle grond in Nederland is in eigendom van de overheid. Dat betekent
dat ruimtelijke doelstellingen dikwijls (gedeeltelijk) op particuliere grond moeten

1 In kamerstukken en literatuur wordt soms ook gesproken van het ‘zelfrealisatiebe-
ginsel’. Ik ben van mening dat de term ‘zelfrealisatierecht’ de voorkeur verdient.
Van een beginsel, ofwel een ‘tendens die richtinggevend is voor rechtsvinding’ lijkt
mij in het kader van zelfrealisatie geen sprake. Vgl. Zijlstra 2012, p. 73.

2 Zie o.a. Sluysmans & Bronneman 2006, p. 288; Bregman & Lubach 2000, p. 43
e.v.; Kamerstukken 11 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 6-7 e.v.
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worden gerealiseerd. De realisering van deze ruimtelijke-ordeningsdoelstellingen,
bijvoorbeeld de bouw van woningen of de ontwikkeling van industrieterreinen,
geschiedt niet alleen door de overheid, maar ook door (of in samenwerking met)
private partijen. Deze beide noties — ruimtelijke doelstellingen van de overheid
worden ook op private grond en door private partijen gerealiseerd — zijn van grote
betekenis voor (de ontwikkeling van) het grondbeleid en het grondbeleidsinstru-
mentarium. Het zelfrealisatierecht speelt hierin een belangrijke rol.

Er verandert veel in het omgevings- en het ruimtelijke-ordeningsrecht. Bij aan-
vang van dit onderzoek was de afdeling Grondexploitatie, opgenomen in de Wet
ruimtelijke ordening (‘Wro’), juist in werking getreden.’ In 2010 trad vervolgens
de Crisis- en herstelwet (‘Chw’) in werking.* Deze wet had in eerste instantie een
tijdelijk karakter, maar bij wijzigingswet van 25 april 2013 werd de werkingsduur
ervan voor onbepaalde tijd verlengd.’ De Wet algemene bepalingen omgevings-
recht (‘Wabo’) zag eveneens in 2010 het licht.®

Inmiddels wordt gewerkt aan een Omgevingswet, waarmee het kabinet de
regels voor ruimtelijke projecten wil bundelen en vereenvoudigen.” Het is de
bedoeling dat vijftien wetten direct in de Omgevingswet worden geintegreerd.
Ruim twintig wetten staan op de lijst om ‘gedeeltelijk, later of mogelijk’ in de
Omgevingswet te worden opgenomen.® Op deze lijst bevinden zich ook de wet-
ten waarin het grondbeleidsinstrumentarium dat overheden ter beschikking staat
hoofdzakelijk is neergelegd: de Onteigeningswet (‘Ow’), de Wet voorkeursrecht
gemeenten (‘Wvg”) en de afdeling Grondexploitatie van de Wro (‘Grex”’).

In verband met de talrijke wijzigingen van het omgevings- en ruimtelijke-
ordeningsrecht en van het grondbeleid, staat het zelfrealisatierecht met enige re-
gelmaat in de belangstelling. Zo werd naar aanleiding van de Nota Grondbeleid —
waarin onder andere grondbeleidsinstrumenten werden aangekondigd die later in
de afdeling Grondexploitatie van de Wro werden opgenomen — onderzoek gedaan
naar mogelijke afschaffing van het zelfrealisatierecht.” In het kader van de voorge-
nomen Omgevingswet werd het grondbeleidsinstrumentarium opnieuw onder de
loep genomen, waarbij eveneens aandacht is besteed aan het zelfrealisatierecht.'

Op 1 juli 2008, Sb. 2008, 227.

Stb. 2010, 136.

Stb. 2013, 145.

Stb. 2010, 231.

Kamerstukken I12011/12, 33 118, nr. 3.

Kamerstukken 112011/12, 33 118, nr. 3, bijlage 1.

Kamerstukken 112000/01,27 581, nr. 2, p. 86-88; Kamerstukken 112005/06,27 581,
nr. 26. Onderzoek werd verricht naar het zelfrealisatierecht in verhouding tot artikel
1 EP EVRM (Schueler & Mellenbergh 2006), een onderzoek naar de economische
effecten van afschaffing van het zelfrealisatierecht (Needham & Geuting 2006) en
een onderzoek naar afschaffing van het zelfrealisatierecht en schadevergoeding
(De Brauw Blackstone Westbroek 2006). Zie ook Mellenbergh & Schueler 2006,
p- 885.

10 Lam, De Bruijne & Sluysmans 2012 (Rapport Ten gronde beschouwd; bijlage bij
Kamerstukken 112012/13, 33 118, nr. 7), p. 17 e.v.
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Nog niet zo lang geleden bood de tijdelijke commissie Huizenprijzen haar rapport
over prijsontwikkelingen op de woningmarkt aan de Tweede Kamer aan, waarin
de aanbeveling werd gedaan nader onderzoek te later verrichten naar de effecten
van het zelfrealisatierecht.!!

Zoals ik hiervoor al schreef, speelt het zelfrealisatierecht een belangrijke rol in
(de ontwikkeling van) het grondbeleid en het grondbeleidsinstrumentarium. In de
Ow, de Wvg en de Grex zijn de belangrijkste instrumenten waarmee de overheid
grondbeleid kan voeren, opgenomen. De term ‘zelfrealisatie’ komt in deze wet-
ten echter niet voor. Wel speelt het zelfrealisatierecht uitdrukkelijk een rol in de
jurisprudentie op grond van de Ow. Bij wijzigingen van de Wvg in 1996 en 2002
vormde het zelfrealisatierecht een belangrijk punt van discussie. Ook in de Grex is
het zelfrealisatierecht van grote betekenis: in deze afdeling van de Wro is realise-
ring van ruimtelijke doelstellingen door private partijen het uitgangspunt.

Opvallend is dat aan het zelfrealisatierecht in genoemde wetgeving geen een-
duidige betekenis wordt toegekend: het recht wordt, afthankelijk van de context
waarin het een rol speelt, steeds anders uitgelegd. Dit leidt tot begripsverwarring
en bemoeilijkt het vaststellen van de betekenis van het zelfrealisatierecht voor —
bijvoorbeeld — eventueel gewenste wijzigingen van het grondbeleid als onderdeel
van het ruimtelijke-ordenings- en omgevingsrecht en de ontwikkeling van huizen-
prijzen.

Duiding van het zelfrealisatierecht is daarom de doelstelling van dit onderzoek.
Hiertoe bepaal ik in de eerste plaats de reikwijdte van het zelfrealisatierecht: welke
handelingen van een grondeigenaar zijn als ‘zelfrealisatie’ te kwalificeren? In de
tweede plaats breng ik in beeld onder welke voorwaarden het zelfrealisatierecht
mag worden beperkt. Beantwoording van beide vragen leidt ertoe dat de omvang
van het zelfrealisatierecht kan worden vastgesteld: de ruimte die een grondeige-
naar in een concreet geval ter beschikking staat om aan zijn zelfrealisatierecht
uitvoering te geven. Eén en ander licht ik in het navolgende toe.

3. Rol van het zelfrealisatierecht in wetgeving

Afhankelijk van de vraag wie de grond waarop een bestemming moet worden
gerealiseerd in eigendom heeft, voeren gemeenten actief of passief grondbeleid.
Als de gemeente de gronden in eigendom heeft en ook zelf ontwikkelt, is sprake
van actief grondbeleid. Bij passief of faciliterend grondbeleid heeft de gemeente
de gronden niet in eigendom en ontwikkelt ze ze ook niet zelf. Haar rol beperkt
zich tot het opstellen van bestemmingsplannen en het daaraan toetsen van bouw-
aanvragen, en, als zij zich minder passief opstelt, tot het maken van afspraken met
de ontwikkelaars die de gronden voor eigen rekening exploiteren.

Zowel de overheid als particuliere grondeigenaren kunnen dus, zoals ik hier-
voor al vermeldde, grond in eigendom hebben en bestemmingen realiseren. Via
wetgeving is het grondbeleidsinstrumentarium echter slechts aan overheden ter

11 Kamerstukken 112012/13, 33 194, nr. 3, p. 14.
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beschikking gesteld: het gaat om publiekrechtelijke bevoegdheden die particuliere
eigenaren niet kunnen uitoefenen. Zo is het vaststellen van een bestemming op
grond van de Wro een exclusief gemeentelijke bevoegdheid. Ook voor gronden
die niet in eigendom van de gemeente zijn, bepaalt de gemeenteraad de bestem-
ming.

Een gemeente en een grondeigenaar krijgen dus noodzakelijkerwijs met elkaar
te maken als 1) de gemeenteraad een bestemming vaststelt voor een stuk grond dat
niet in eigendom van de gemeente is en dat zij door middel van koop (eventueel
door de uitoefening van een eerder gevestigd voorkeursrecht) of onteigening wil
verwerven, teneinde de bestemming zelf te realiseren (actief grondbeleid); en 2)
de gemeenteraad een bestemming vaststelt voor een stuk grond dat zij niet in ei-
gendom heeft en waarvoor de grondeigenaar, eventueel in samenwerking met de
gemeente, de bestemming wil realiseren (passief grondbeleid).

3.1 Rol van het zelfrealisatierecht in de Wet voorkeursrecht
gemeenten

Wanneer de gemeente de bestemming voor een stuk grond dat zij niet in eigendom
heeft zelf wenst te realiseren (zij wil actief grondbeleid voeren, situatie 1), zal zij
de grond moeten verwerven. Dit kan geschieden op minnelijke wijze door middel
van koop, eventueel na vestiging van een voorkeursrecht. Vestiging van een voor-
keursrecht brengt voor de particuliere grondeigenaar geen verkoopplicht met zich;
als hij zijn grond zelf wil houden, staat het voorkeursrecht daaraan niet in de weg.
Wanneer hij echter tot verkoop van de grond wil overgaan, moet hij hem eerst aan
de gemeente aanbieden.

Het zelfrealisatierecht speelt onder de Wvg een rol als de gemeente op grond
van artikel 26 Wvg de nietigheid inroept van door de grondeigenaar verrichte
rechtshandelingen, waarvan zij vermoedt dat die de kennelijke strekking hebben
afbreuk te doen aan haar voorkeurspositie. Het gaat dan meestal om samenwer-
kingsovereenkomsten met derden die door de eigenaar ten aanzien van de grond
waarop de gemeente een voorkeursrecht heeft gevestigd, zijn gesloten en die zien
op realisering van de door de gemeenteraad vastgestelde bestemming. Op grond
van de overeenkomst wordt niet de grond zelf, maar wel (een gedeelte van) de
beschikkingsmacht over de grond aan een derde overgedragen. Door de grondei-
genaar gesloten overeenkomsten ten aanzien van een met een voorkeursrecht be-
zwaard perceel worden door de rechter in stand gelaten als kan worden aangetoond
dat de grondeigenaar zelf, en niet de derde, het risico draagt voor de realisering
van de bestemming. Voor een geslaagd zelfrealisatieverweer na een gemeentelijk
verzoek ex artikel 26 Wvg, is dus noodzakelijk dat de grondeigenaar voor eigen
rekening en risico realiseert en de beschikkingsmacht over en het economisch be-
lang bij de grond niet in enigerlei mate aan een derde overdraagt.'? Houdt hij zich
hieraan, dan zal de rechter de overeenkomst in stand laten. Wordt de overeenkomst

12 Overigens is dit niet altijd zo geweest. V6or de wijziging van 2002 luidde het crite-
rium anders. Zie hiervoor H. 9.
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nietigverklaard, dan impliceert dit overigens niet dat de samenwerking tussen de
grondeigenaar en de derde per definitie van de baan is, zoals in de volgende para-
graaf zal blijken.

3.2 Rol van het zelfrealisatierecht in de Onteigeningswet

Als de gemeente actief grondbeleid wil voeren en zij er niet in slaagt de grond
van een particuliere eigenaar minnelijk te verwerven, kan de gemeenteraad (of, na
inwerkingtreding van de Chw, de Kroon) op grond van Titel IV Ow in het belang
van de ruimtelijke ontwikkeling een onteigeningsbesluit nemen. Artikel 79 Ow
vereist onder andere dat de onteigening noodzakelijk is, aangezien het een ingrij-
pend middel is dat moet worden beschouwd als een ‘ultimum remedium’.!* Wan-
neer de grondeigenaar aangeeft de bestemming zelf te willen realiseren en hiertoe
ook in staat blijkt te zijn, is aan het noodzaakvereiste niet voldaan.

Bij de beoordeling van een zelfrealisatieverweer onder de Ow is niet van door-
slaggevend belang of de grondeigenaar voor eigen rekening en risico realiseert,
zoals onder de Wvg het geval is. Gekeken wordt of de eigenaar ‘bereid en in staat’
is de bestemming te realiseren, waarbij vooral zijn bereidheid zich te houden aan
de door de gemeente vastgestelde ‘vorm van planuitvoering’ een rol speelt. Is de
eigenaar hiertoe bereid, dan zal de rechter oordelen dat onteigening niet noodzake-
lijk is. Samenwerkingsovereenkomsten die onder de Wvg worden nietigverklaard
omdat de beschikkingsmacht over en het economisch belang bij de grond aan een
derde worden overgedragen, zijn onder de Ow dus toegestaan, mits komt vast
te staan dat de eigenaar bereid is met de gemeentelijke vorm van planuitvoering
rekening te houden.

33 Rol van het zelfrealisatierecht in de afdeling Grondexploitatie
van de Wro

In de Grex, opgenomen in de nieuwe Wro, wordt passief grondbeleid (situatie 2,
waarbij wordt ingezet op samenwerking tussen de gemeente en grondeigenaren)
als uitgangspunt genomen. Op grond van de bepalingen in de wet en de parlemen-
taire stukken daarbij probeert de gemeente, nadat de bestemming voor een bepaald
gebied is vastgesteld, eerst met alle eigenaren in dat gebied overeenkomsten te
sluiten over het in exploitatie brengen ervan. Pas als het gemeenten en grondei-
genaren niet lukt overeenstemming te bereiken over zaken die voorafgaand aan
de exploitatie van een gebied onderwerp van onderhandeling zijn, wordt idealiter
het publiekrechtelijk instrumentarium ingezet.'* Dit publiekrechtelijk instrumen-

13 Sinds de inwerkingtreding van de Crisis- en herstelwet (Stb. 2010, nr. 136) staat dit
niet meer met zoveel woorden in de Vierde titel vermeld. De voorwaarde geldt —
mede in het licht van de vereisten in de Grondwet en het EVRM — echter nog wel.
Kamerstukken 112009/10, 32 127, nr. 3, p. 35. Zie ook § 8.3.5.

14 Art. 6.12 Wro stelt hiervoor meer vereisten, die in H. 11 uitgebreid aan de orde zul-
len komen.
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tarium biedt gemeenten mogelijkheden voor kostenverhaal, verevening en locatie-
eisen bij particuliere grondexploitatie.'®> Daartoe stellen zij dan een exploitatieplan
op, waarin een exploitatieopzet moet worden opgenomen (met daarin de inbreng-
waarde van de gronden en de te verwachten kosten en opbrengsten; imperatief) en
tevens locatie-eisen kunnen worden gesteld (facultatief).' Aanvragen voor omge-
vingsvergunningen voor het bouwen worden aan het plan getoetst.

Anders dan onder de Ow en de Wvg staat in de jurisprudentie naar aanleiding
van de Grex niet de vraag centraal of een grondeigenaar zelf tot realisering van
de bestemming mag overgaan. Onderwerp van geschil zijn eerder de voorwaar-
den waaronder de grondeigenaar dat mag. De voorwaarden die door de gemeente
aan de eigenaren worden gesteld, kunnen van invloed zijn op de omvang van het
zelfrealisatierecht.

4. Factoren die het zelfrealisatierecht beinvloeden

Zoals in § 1 en 2 al is aangegeven en in § 3 is verduidelijkt, bestaat over de om-
vang van het zelfrealisatierecht verwarring, niet in de laatste plaats omdat het recht
in de besproken wetten steeds een andere rol speelt. De omvang van het zelfreali-
satierecht wordt door een aantal factoren in ieder geval beinvloed. Deze factoren
zal ik hier kort toelichten.

4.1 Belangen van partijen

De eerste factor die van belang is bij het bepalen van de omvang van het
zelfrealisatierecht, is die van de verschillende belangen van partijen.

De belangen van de overheid waarvan in de besproken wetgeving wordt uitge-
gaan, zijn publicke belangen die zijn gericht op de al eerder genoemde ‘bewoon-
baarheid van het land’ (artikel 21 Gw). Uit de toelichting op artikel 21 Gw blijkt
dat het hier gaat om een verzamelbegrip: bij de grondwetsherziening van 1983
heeft de regering aangegeven dat onder andere moet worden gedacht aan ruimte-
lijke ordening, volkshuisvesting en verstedelijking.!” Hoe aan deze taak invulling
moet worden gegeven, staat in de Gw niet vermeld: de bepaling laat de overheid
vrij in concreto te beslissen welk beleid moet worden gevoerd.'®

Van de term ‘ruimtelijke ordening’ zijn verschillende definities in omloop, die
steeds neerkomen op het treffen van maatregelen door de overheid die de strek-
king hebben de bestemming van gronden vast te leggen, stimulerend of uitvoerend
op te treden ten aanzien van de inrichting van het land en een verwezenlijkte be-
stemming te beheren of te handhaven.!” Instrumenten tot het voeren van ruimtelij-
ke-ordeningsbeleid middels dergelijke maatregelen zijn uitgewerkt in wetgeving,

15 Kamerstukken 11, 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 2.

16 Artikel 6.13, leden 1 en 2.

17 Kamerstukken 11 1975/76, 13 873, nr. 5, p. 18; nr. 7, p. 22.
18 Kamerstukken 11 1976/77, 13 873, nr. 7, p. 22.

19 Van Zundert 1999, p. 27.
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bijvoorbeeld in de eerder genoemde Ow, Wvg en Grex. Het voeren van een ade-
quaat ruimtelijke-ordeningsbeleid is dus niet alleen een maatschappelijk belang
— een belang waarvan de behartiging voor de samenleving als geheel gewenst
is*® — maar, gezien de opdracht van de grondwetgever en de uitwerking daarvan
in (formeel)wettelijke bepalingen, ook een publick belang: de behartiging ervan is
een doelstelling van de overheid.”!

De belangen van de particuliere grondeigenaren vloeien voort uit het eigen-
domsrecht en zijn gericht op het ongestoorde genot daarvan. Het eigendomsrecht
is onder andere gecodificeerd in het eerste artikel van boek 5 van het Burgerlijk
Wetboek (hierna: ‘BW’): eigendom is het meest omvattende recht dat een per-
soon op een zaak kan hebben. De eigenaar is vrij om naar eigen inzicht over zijn
zaak te beschikken. Hij kan van zijn zaak daarnaast de vruchten trekken, hij kan
haar gebruiken, hij kan met derden overeenkomen dat zij haar gebruiken, en hij
kan haar — afhankelijk van de aard van de zaak — zelfs onbruikbaar maken of
vernietigen. De eigenaar is echter aan de beperkingen in het tweede lid van het
artikel gebonden: zijn gebruik van de zaak mag geen strijd opleveren met rechten
van anderen, wettelijke voorschriften en regels van ongeschreven recht.?? Ook in
artikel 14 Gw — op grond waarvan de overheid in het belang van de ruimtelijke
ontwikkeling tot ontneming van eigendom kan overgaan — spelen de belangen van
particuliere grondeigenaren een rol: onteigening kan slechts plaatsvinden in het
algemeen belang, krachtens bij de wet te stellen voorschriften en tegen een vooraf
verzekerde schadeloosstelling.

Artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM (hierna: ‘EP EVRM’) handelt
eveneens over het eigendomsrecht. Het stelt dat iedere natuurlijke of rechtsper-
soon recht heeft op het ongestoord genot van zijn eigendom, en dat onteigening al-
leen mag plaatsvinden in het algemeen belang, onder de voorwaarden voorzien in
de wet en in de algemene beginselen van internationaal recht. Regulering van het
gebruik van eigendom in overeenstemming met het algemeen belang is op grond
van het artikel echter uitdrukkelijk toegestaan. ‘Eigendom’ heeft in dit artikel een
breder bereik dan in de nationale wet: behalve op zaken kan ook op vermogens-
rechten een eigendomsrecht rusten.

Instrumenten die in het kader van een goed ruimtelijke-ordeningsbeleid door
de wetgever worden ontworpen, kunnen ingrijpen in het eigendomsrecht van par-
ticuliere grondeigenaren. In het meest vergaande geval kan hun eigendom hele-
maal overgaan op de gemeente, maar ook minder vergaande bevoegdheden dan
die tot onteigening — bijvoorbeeld de vaststelling van een bestemmingsplan door
de gemeenteraad — zijn dikwijls van invloed op de bevoegdheden van de eigenaar
ten aanzien van zijn eigendom. Een afweging tussen het algemene belang dat door
de overheid wordt gediend en de belangen van particuliere eigenaren is daarom
noodzakelijk. Deze afweging wordt — in abstracto — in eerste instantie door de
wetgever gemaakt: rechtvaardigt het algemene belang dat de wetgever met de in-

20 WRR 2000, nr. 56, p. 20 (http://www.wrr.nl/content.jsp?objectid=2545).

21 WRR 2000, nr. 56, p. 21 (http://www.wrr.nl/content.jsp?objectid=2545); Wilkes-
huis 2010, p. 131-135, Besselink 2003, p. 95; Cornielje 2003, p. 126-127.

22 Stolker 2009, p. 2128 (Tekst & Commentaar BW).
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troductie van een bestemmingsplan wil dienen, inmenging in de private belangen
van de grondeigenaar? Vervolgens vindt een concrete belangenafweging door het
bestuursorgaan plaats, waarna de uitkomst daarvan in de vorm van een bestem-
mingsplan voor een bepaald gebied wordt neergelegd. Ontstaat onenigheid tussen
de gemeente en een grondeigenaar — bijvoorbeeld omdat de gemeente van oordeel
is dat, in verband met de realisering van een geplande bestemming, onteigening
moet plaatsvinden en de grondeigenaar de bestemming zelf wil realiseren — dan
beziet de rechter of de grondeigenaar het algemene belang (namelijk: realisering
van de bestemming) in dat concrete geval net zo goed kan dienen als de overheid
dat kan. Als dat zo is, zal het tegen het onteigeningsbesluit gevoerde zelfrealisatie-
verweer van de grondeigenaar slagen.

4.2 Verschuivingen op de grondmarkt en in het grondbeleid

De tweede factor die van belang is voor de omvang van het zelfrealisatierecht,
heeft te maken met de verschuivende posities van de overheid en particuliere
grondeigenaren op de grondmarkt en de gevolgen die dat heeft (gehad) voor de
samenwerking tussen partijen.

In de periode na de Tweede Wereldoorlog tot eind jaren *70 was de positie
van de overheid op de grondmarkt dominant: verreweg de meeste grond had zij
zelf in eigendom. Dit stelde haar in staat vooral actief grondbeleid te voeren. De
afgelopen decennia heeft zij deze positie echter moeten vrijgeven.?* Vooral na
het verschijnen van de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening Extra (de ‘VINEX’)
in 1991 hebben projectontwikkelaars op grote schaal strategische grondposities
ingenomen. Dat heeft ertoe geleid dat het passieve grondbeleid aan belang heeft
gewonnen en dat de overheid, wanneer zij actief grondbeleid wil voeren, in veel
gevallen te maken krijgt met particuliere grondeigenaren van wie ze de grond dan
eerst zal moeten verwerven.

De toename van het aantal particuliere grondeigenaren maakt dat samenwer-
king tussen gemeenten en grondeigenaren een steeds grotere rol is gaan spelen.
Voordat de Grex op 1 juli 2008 in werking trad, kwam deze samenwerking niet
steeds zonder slag of stoot tot stand. Pogingen tot samenwerking faalden bijvoor-
beeld wanneer de grondeigenaar de medewerking van de gemeente voor de rea-
lisering niet nodig had of als de grondeigenaar de medewerking van de gemeente
wel nodig had, maar niet bereid was verdergaand samen te werken dan strikt
noodzakelijk was (dus geen publiek-private samenwerking wenste).? In het eerste
geval kon de gemeente slechts een deel van de door haar gemaakt exploitatickos-
ten via de baatbelasting op de grondeigenaar verhalen; in het tweede geval werd
tussen partijen een exploitatieovereenkomst gesloten, mits uiteraard wilsovereen-
stemming kon worden bereikt. In zo’n overeenkomst konden — omdat zij binnen

23 Zie o.a. Kamerstukken 11 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 2.

24 Onder publiek-private samenwerking wordt verstaan ‘juridisch gestructureerde
samenwerking tussen overheid en private partijen bij de ruimtelijke inrichting en
haar exploitatie, anders dan vanuit de traditionele rollen van overheid en private
partijen’; Bregman & De Win 2005, p. 6.
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het kader van de exploitatieverordening moest blijven — bijvoorbeeld over het
verdelen van winst geen afspraken worden gemaakt. Het stellen van locatie-eisen
was in beide gevallen lastig.

Wanneer samenwerking tussen gemeente en grondeigenaar niet tot stand
kwam wegens (vermeende) onverenigbaarheid van belangen van beide partijen
en zij allebei wilden overgaan tot realisering van de bestemming, ontstond een
conflict: de gemeente probeerde de grond in eigendom te verkrijgen door middel
van het instrumentarium van de Wvg en de Ow; de grondeigenaar probeerde dit
af te wenden door middel van een zelfrealisatieverweer. De Grex beoogt hiervoor
een oplossing te bieden en heeft de voorwaarden waaronder een grondeigenaar tot
zelfrealisatie mag overgaan, gewijzigd ten opzichte van de situatie voor inwer-
kingtreding.

4.3 Verschillende doelstellingen van verschillende wetten

Met het vorige punt hangen de doelstellingen van de verschillende wetten sterk
samen.

De Ow heeft als voornaamste doel de ontneming van particuliere, onroerende
zaken mogelijk te maken in het belang van onder andere de ruimtelijke ontwik-
keling en de volkshuisvesting.?® De belangrijkste doelstelling van de Wvg is het
verschaffen van een voorkeurspositic aan gemeenten bij de aankoop van gronden
van particulieren.?® Het doel van de Grex is voornamelijk gelegen in het verbete-
ren van het gemeentelijk instrumentarium voor kostenverhaal en locatie-eisen bij
particuliere grondexploitatie.”

Bij de Ow en de Wvg is er voorts sprake van bijkomende doelstellingen: de
wetten zijn in de loop der tijd gewijzigd, bijvoorbeeld om de procedure te vereen-
voudigen of om het tempo van bestemmingsrealisering te verhogen. De nicuwe
of gewijzigde regels die op deze manier tot stand zijn gekomen, kunnen ook weer
van betekenis zijn voor de omvang van het zelfrealisatierecht. Soms wordt die
invloed door de wetgever beoogd of expliciet erkend, soms is hij het gevolg van
(de uitleg van) een regeling waarmee een ander doel wordt beoogd.

De verschillende doelstellingen brengen met zich dat de instrumenten die aan
de overheid door de wetten ter beschikking worden gesteld, steeds op een ander
moment en met een andere reden worden ingezet. Ook de rechterlijke toetsing
verschilt: de door de gemeente vastgestelde vorm van planuitvoering wordt door
de rechter marginaal getoetst; de toetsing van een zelfrealisatieverweer onder de
Wvg geschiedt indringender. Onder de Grex is zelfrealisatie, zoals ik al schreef,

25 Ook wegens andere redenen kan op grond van de Ow particuliere, onroerende ei-
gendom worden ontnomen. In het kader van dit onderzoek speelt echter alleen Titel
IV van de wet een rol van betekenis. Oorspronkelijk: Kamerstukken 11 1850/1851,
L, nr. 3, p. 288-292. Bestemmingsplanonteigening werd mogelijk met de invoering
van de WRO, Kamerstukken 11 1958/59, 5 455, nr. 2, p. 4; nr. 3, p. 9.

26 Oorspronkelijk: Kamerstukken 11 1975/76, 13 713, nr. 3. Meest recente, relevante
wijziging: Kamerstukken 11 200/01, 27 750, nr. 3.

27 Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3.
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het uitgangspunt. De rechter buigt zich in concrete gevallen dus over de voorwaar-
den waaronder daartoe mag worden overgegaan.

5. (Toelichting op de) onderzoeksvraag

De centrale onderzoeksvraag in deze studie luidt: wat is de omvang van het zelf-
realisatierecht en hoe heeft deze zich tot dusverre ontwikkeld? Het is belangrijk
ook de ontwikkeling van de omvang van het zelfrealisatierecht in het onderzoek
te betrekken: wanneer de mate van invloed die de overheid op realisering van een
bestemming door een private partij kan uitoefenen, athankelijk is van de wette-
lijke instrumenten die haar daarvoor ter beschikking zijn gesteld, ligt het voor de
hand te veronderstellen dat de ontwikkeling van het wettelijk, ruimtelijk instru-
mentarium de omvang van het zelfrealisatierecht heeft beinvloed (en nog steeds
beinvloedt).

Om de omvang van het zelfrealisatierecht te kunnen bepalen, moet eerst ko-
men vast te staan wat de reikwijdte van het recht is. Vervolgens moet worden be-
paald welke beperkingen op het zelfrealisatierecht kunnen worden gemaakt.

Zoals ik in het voorgaande schreef, komt de term ‘zelfrealisatie’ in wetgeving
niet voor en heeft hij, wanneer hij wordt gebruikt in Kamerstukken of in jurispru-
dentie, niet steeds dezelfde betekenis. Wel zijn uit de verschillende invullingen die
aan het recht worden gegeven twee gemene delers te destilleren. In de eerste plaats
is het zijn van eigenaar een noodzakelijke voorwaarde voor het hebben van een
zelfrealisatierecht. In de tweede plaats wordt telkens uitgegaan van een ontwikke-
lingsrecht dat aan de eigendom van grond is gekoppeld®®: wanneer voor de grond
van een grondeigenaar bouwplannen worden gemaakt — hetzij door hemzelf, hetzij
door de overheid — en de eigenaar die plannen zelf wil realiseren?, dan heeft hij
hiertoe in principe het recht. Bij deze beide aannames sluit ik in dit onderzoek aan.

28 Grondeigendom en ontwikkelingsrechten kunnen ook worden ontkoppeld. Zie
hierover o.a. het reeds eerder aangehaalde onderzoek van de Brauw Blackstone
Westbroek over zelfrealisatie en schadevergoeding als bijlage bij Kamerstukken 11
2005/06, 27 581, nr. 26h, waarin ook de reactie van de minister is te vinden. Zie
voor een alternatief voorstel, namelijk de introductie van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten zonder ontkoppeling van grondeigendom en ontwikkelingsrecht,
Dieperink 2010.

29 De wens van een grondeigenaar om van zijn ontwikkelingsrecht gebruik te maken,
hoeft niet steeds betrekking te hebben op de realisering van bouwplannen. Vgl.
bijv. ABRvS 27 juni 2012, L/N: BW9581; Hof Amsterdam 28 augustus 2008, NJ
2009/112 m.nt. Van Wijmen; zie ook Van der Schans 2000, p. 377 met verwijzing
naar KB 14 december 2000 (Hoogeveen), Stc. 2000, nr. 6. Omdat realisering van
bouwplannen (bijv. woonbestemmingen) erg lucratief kan zijn, heeft de wens van
een grondeigenaar om van zijn zelfrealisatierecht gebruik te maken hierop vaak
wel betrekking. In dit onderzoek spreek ik daarom steeds van de realisering van
bouwplannen.
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5.1 Reikwijdte van het zelfrealisatierecht

Wanneer ik ervan uitga dat men grondeigenaar moet zijn om een zelfrealisatie-
recht te hebben en dat het hebben van een zelfrealisatierecht de koppeling van
een ontwikkelingsrecht aan grondeigendom impliceert, dan betekent dit, dat het
zelfrealisatierecht onderdeel uitmaakt van het eigendomsrecht.

Het eigendomsrecht kent verschillende elementen. Deze vloeien voort uit de
wettelijke bepalingen waarin dit recht is verankerd (§ 4.1). Artikel 5:1 BW en arti-
kel 1 EP EVRM onderscheiden beide het recht van de eigenaar over zijn eigendom
te beschikken en het te gebruiken. Hoewel men volgens artikel 5:1 BW slechts
zaken in eigendom kan hebben, gaat artikel | EP EVRM uit van een ruimer eigen-
domsbegrip. Ook de vermogenspositie van de eigenaar wordt binnen het bereik
van dit artikel geschaard.

Wanneer een grondeigenaar van zijn zelfrealisatierecht gebruikt maakt — dat
wil zeggen: wanneer hij het aan de eigendom van de grond verbonden ontwikke-
lingsrecht aanwendt — leidt dat ertoe dat hij overgaat tot het realiseren van bouw-
plannen op zijn grond. Het zelfrealisatierecht maakt op deze manier een bepaalde
vorm van gebruik van de grond door de grondeigenaar mogelijk en is daarom
te beschouwen als een species van het gebruiksrecht als element van het eigen-
domsrecht.*® Slechts het gebruik van de grond op deze, specifiecke manier — door
realisering van bouwplannen op eigen grond — valt binnen de reikwijdte van het
zelfrealisatierecht.

5.2 Beperkingen op het eigendoms- en zelfrealisatierecht

Op het eigendomsrecht kunnen van overheidswege verschillende beperkingen
worden aangebracht. De meest vergaande beperking is ontneming van eigendom,
welke — zoals ik in § 4.1 aangaf — door artikel 14 Gw wordt gereguleerd. Minder
vergaande beperkingen 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. Deze wettelijke bepalingen kunnen
het beschikkings- en gebruiksrecht en de vermogenspositie van de eigenaar raken,
alsmede alle mogelijke combinaties van deze elementen. Wanneer een wettelijke
bepaling het gebruiksrecht van de eigenaar beperkt, kan dit met zich brengen dat
00k het zelfrealisatierecht door deze bepaling wordt beinvloed. Dat gebeurt als
de bepaling inmengt in de bevoegdheid van de grondeigenaar om op eigen grond
bouwplannen te realiseren.

Beperkingen op het eigendomsrecht moeten steeds aan zowel formele als ma-
teriéle vereisten voldoen. De formele eisen zien op de vraag met welk(e) (soort)
wetgeving in het eigendomsrecht mag worden ingebroken en vloeien voort uit de
toelichting bij en de tekst van de artikelen waarin het eigendomsrecht is neerge-
legd. Zo is uit de toelichting bij artikel 5:1 BW op te maken dat het beschikkings-
recht van een eigenaar slechts bij wet in formele zin mag worden beperkt en ver-
eist artikel 1 EP EVRM dat aan een inmenging in het eigendomsrecht steeds een

30 Zie uitgebreid Deel I, m.n. H. 1.
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wettelijke bepaling ten grondslag ligt die voldoende toegankelijk en voorzienbaar
is. Ook artikel 14 Gw bevat een formele eis: onteigening mag slechts geschieden
op grond van een wet in formele zin.

Aan de materiéle vereisten die gelden voor een inperking van het eigendoms-
recht ligt altijd een belangenafweging ten grondslag: rechtvaardigt (het doel van)
de door de overheid gewenste wettelijke regeling een inbreuk op het eigendoms-
recht? Deze afweging wordt in eerste instantie door de wetgever gemaakt. Bij
onenigheid in concrete gevallen geeft de rechter uitsluitsel. Om te bezien of is
voldaan aan de materi€le eisen die gelden voor beperkingen op het eigendoms-
recht, moet dus steeds de wettelijke regeling waarin de beperking haar grondslag
vindt bij de beantwoording van de vraag of de beperking geoorloofd is, worden
betrokken. In dit onderzoek gaat het dan om regelingen die door de overheid zijn
geformuleerd om haar ruimtelijke-ordeningsbeleid uit te voeren. De Wvg, de Ow
en de Grex — waarin, zoals ik aangaf in § 3 — het zelfrealisatierecht uitdrukkelijk
een rol speelt — zijn voorbeelden van zulke regelingen, maar ook andere wettelijke
regelingen op het gebied van ruimtelijke ordening kunnen het zelfrealisatierecht
van een grondeigenaar beperken. Zij doen dat als zij in de specifieke gebruiksbe-
voegdheid van de eigenaar — namelijk het realiseren van een bouwplan op eigen
grond — interfereren.

5.3 Ruimtelijk instrumentarium in verhouding tot het
eigendomsrecht

Het gevolg van de aanname dat het zelfrealisatierecht onderdeel is van het ei-
gendomsrecht, is dat het zich noodzakelijkerwijs tussen twee denkbare uitersten
beweegt. Aan de ene kant van het spectrum staat de grondeigenaar van wie het
zelfrealisatierecht — dat wil zeggen: het specificke gebruiksrecht dat ziet op de
realisering van bouwplannen op eigen grond — onaangetast is. Deze grondeigenaar
mag geheel naar eigen inzicht bouwplannen maken die hij ook geheel naar eigen
inzicht zelf mag realiseren. Aan de andere kant van het spectrum staat de grondei-
genaar die weliswaar eigenaar is, maar die de facto géén zelfrealisatierecht meer
heeft. Alle dingen die de eerste grondeigenaar zelf mag beslissen, worden voor
hem door de overheid besloten; zijn zelfrealisatierecht is als het ware ‘weggeregu-
leerd’. Het ‘werkelijke’ zelfrealisatierecht waarbij — athankelijk van de ruimtelijke
doelstellingen van de overheid, het instrumentarium dat voor de verwezenlijking
daarvan wordt geformuleerd en de concrete omstandigheden van het geval — de
eigenaar nu eens meer ruimte heeft om bouwplannen op eigen grond en naar eigen
inzicht te realiseren, en dan weer minder, beweegt zich daartussen.

Om de omvang van het werkelijke zelfrealisatierecht te bepalen, moet het
ruimtelijk instrumentarium in verhouding tot het eigendomsrecht worden bezien.
Omdat ik in dit onderzoek onmogelijk alle wettelijke regelingen die zien op ruim-
telijke ordening kan behandelen?!, heb ik daaruit een selectie gemaakt. De wetten

31 Wanneer men op www.wetten.nl de zoekterm ‘ruimtelijke ordening’ invoert, wor-
den 925 regelingen gevonden waarin deze term voorkomt.
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die aan bod komen, zijn de al eerder genoemde Wvg, Ow en Grex. Verder behan-
del ik instrumenten die zijn geformuleerd in de Woningwet (1901; hierna “Ww”)
en de Wet op de Ruimtelijke Ordening (1965; hierna ‘“WRO3?). In de Woningwet
werden voor het eerst op centraal niveau regels over ruimtelijke ordening vastge-
steld. De WRO was de eerste, centrale regeling die in haar geheel aan ruimtelijke
ordening was gewijd. Op deze manier kan in beeld worden gebracht wat de om-
vang van het zelfrealisatierecht nu is en hoe deze zich — vanaf het moment dat
de centrale wetgever zich om ruimtelijke ordening begon te bekommeren — heeft
ontwikkeld.

54 Opzet van het onderzoek

Centraal in mijn onderzoek staat de omvang van het zelfrealisatierecht: wat is de
omvang van het recht, en hoe heeft deze zich ontwikkeld? Dit boek omvat drie
delen die zijn gericht op de beantwoording van deze vraag.

In het voorgaande heb ik al aangegeven dat het zelfrealisatierecht een aspect
van het eigendomsrecht is. Over het eigendomsrecht, de daaruit voortvloeiende
bevoegdheden van de eigenaar en de formele eisen die gelden voor de beperking
van het recht, handelt deel I van dit boek. Aan de hand van artikel 5:1 BW, artikel
14 Gw en artikel 1 EP zal ik de verschillende facetten (beschikken, gebruiken en
vruchten trekken) van het eigendomsrecht belichten en aangeven op welke wijze
deze kunnen worden beperkt. De nadruk zal hierbij liggen op het gebruiksrecht
van de grondeigenaar, aangezien het zelfrealisatierecht daarvan onderdeel uit-
maakt (§ 4.1).

Deel II van het onderzoek geeft weer wat de voornaamste ruimtelijke doelstel-
lingen van de overheid vanaf het begin van de twintigste eeuw zijn geweest. Cen-
traal in het tweede deel staan de Ww en de WRO, waarin belangrijke instrumenten
werden geintroduceerd om deze doelstellingen te bereiken. Aan de hand van de
conclusies van het eerste deel geef ik weer op welke manier deze instrumenten
ingrijpen in het eigendomsrecht van private grondeigenaren en wat daarvan de
gevolgen zijn voor de omvang van het zelfrealisatierecht.

In deel 111 van het boek komen de wetten waarin het zelfrealisatierecht uitdruk-
kelijk een rol speelt uitgebreid aan de orde. Het gaat dan om Ow, Wvg en Grex.
Ook hier zal de nadruk liggen op de ruimtelijke doelstellingen van de overheid en
het instrumentarium dat de wetgever heeft ontworpen om tot resultaten te komen,
en vindt een koppeling aan de conclusies van het eerste deel plaats. Daarnaast zal
ik bezien hoe de rechter in conflictsituaties de belangen van de gemeente en die
van de grondeigenaar weegt en wat hiervan de uitwerking is op de omvang van
het zelfrealisatierecht.

De drie delen worden afgesloten met een conclusie.

32 De Wet op de Ruimtelijke Ordening (‘WRO”) is in 2008 vervangen door de Wet
ruimtelijke ordening (‘Wro”), die al eerder de revue passeerde.
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6. Methodologische verantwoording

Om de onderzoeksvraag te kunnen beantwoorden en de drie delen waaruit deze
studie bestaat inhoudelijk vorm te geven, heb ik mij bediend van een onderzoeks-
methode, toetsingscriteria en verschillende bronnen. In deze paragraaf geef ik
daarop een korte toelichting.

De methode die ik bij de uitvoering van dit onderzoek heb gehanteerd, wordt
wel aangeduid als de ‘klassiek-juridische’ methode: de probleemstelling wordt
beantwoord door middel van de interpretatie van tekstuele bronnen (wetgeving,
literatuur en jurisprudentie). De methode is dus interpretatief-analytisch.>3

Weliswaar geschiedt interpretatie van teksten steeds op dezelfde wijze (telkens
is immers sprake van het bestuderen en analyseren van verschillende tekstuele
bronnen); het doel/ van de analyse en de nadruk die ik — met dat doel in het ach-
terhoofd — daarom op bepaalde aspecten van de tekst heb gelegd, zijn niet steeds
hetzelfde geweest.

Zoals ik al eerder aangaf is mijn probleemstelling gericht op de reikwijdte van
het zelfrealisatierecht en de beperkingen die van overheidswege op het recht (kun-
nen) worden gemaakt — op de omvang van het zelfrealisatierecht, dus. De ontwik-
keling van de omvang van het zelfrealisatierecht wordt in grote lijnen beschreven
vanaf het begin van de twintigste eeuw. Dit boek omvat drie delen. Per deel zal ik
aangeven welke vorm(en) van interpretatie de boventoon voeren en welke soorten
bronnen ik bij mijn onderzoek heb gebruikt.

In het eerste deel van het boek breng ik het eigendomsrecht in beeld aan de hand
van het BW, de Grondwet en het Eerste Protocol bij het EVRM; alle documenten
van wetgeving kortom, waarin het eigendomsrecht zoals dat in Nederland geldt,
wordt gedefinieerd of gewaarborgd. Aangezien het eigendomsrecht — om iets zin-
vols over de omvang van het zelfrealisatierecht te kunnen beweren — met de ruim-
telijke ontwikkeling van Nederland in verband moet worden gebracht, bezie ik de
vorming ervan vanaf het moment dat ook de ontwikkeling van het ruimtelijke-
ordeningsrecht op gang kwam: het begin van de twintigste eeuw.

In die tijd was het BW van 1838 van kracht, dat was geinspireerd op de Code
Civil van Napoleon. In artikel 625 van dit oude BW werd de eigendom geregeld.
Ik heb onderzocht wat de wetgever met dit artikel precies voor ogen had. Ditzelfde
heb ik gedaan met het eigendomsartikel in het BW zoals dat nu geldt (hoofdstuk
1). Ook in onze Grondwet werd en wordt iets over eigendom bepaald. De ver-
schillende grondwettelijke eigendomsartikelen en de bedoeling die de wetgever
met die artikelen had, heb ik eveneens aan onderzoek onderworpen (hoofdstuk
2). Hiertoe heb ik de parlementaire stukken bij het artikel bestudeerd, alsmede
(wetenschappelijke)* literatuur waarin de parlementaire geschiedenis van artikel

33 Vgl. Tijssen 2009, p. 70, 73. Vgl. ook Westerman & Wissink 2008, p. 503-507.

34 Het plaatsen van de term ‘wetenschappelijke’ tussen haakjes heeft niets te maken
met een persoonlijke scepsis over het wetenschappelijk gehalte van de gebruikte
publicaties, maar eerder met het gebrek aan overeenstemming omtrent criteria
aan de hand waarvan is vast te stellen of een publicatie ‘wetenschappelijk’ zou
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625 BW of de verschillende grondwetsartikelen onderwerp van onderzoek was.
Jurisprudentie speelt in deze hoofdstukken slechts een rol voor zover zij in het
wetgevingsproces door de bij dat proces betrokken entiteiten werd aangehaald,
het ging me er — als gezegd — vooral om de bedoeling van de wetgever in beeld
te brengen. De wijze van interpretatie van de verschillende bronnen die ik heb
gebruikt — de tekst van de wet, de overwegingen van de wetgever daarbij en litera-
tuur waarin de parlementaire behandeling van het eigendomsartikel in het BW of
de Grondwet centraal stond — is in deze hoofdstukken vooral wets- en rechtshis-
torisch van aard®: ik heb onderzoek gedaan naar de totstandkomingsgeschiedenis
van de eigendomsartikelen om erachter te komen wat de wetgever op dat moment
met de artikelen wilde bereiken. Ook heb ik enige overwegingen gewijd aan de
Code Civil, waarop het eerste Nederlandse BW was gebaseerd. Aangezien ik de
samenhang tussen de regeling van eigendom in het BW en de Gw eveneens in
beeld heb gebracht, speelt ook de systematische interpretatic een relatief grote
rol.3¢

Het eerste deel omvat tevens een beschouwing over artikel 1 EP EVRM
(hoofdstuk 3). Omdat voor de vraag wat met dit artikel precies werd beoogd de
totstandkomingsgeschiedenis ervan niet leidend is, ligt de nadruk op de inter-
pretatie van jurisprudentie. Ik heb in de eerste plaats in beeld gebracht hoe het
Straatsburgse Hof het artikel in concrete gevallen uitlegt. Hiertoe heb ik gebruik
gemaakt van jurisprudentie van dit Hof waarin artikel 1 EP EVRM in het geding
was en van (wetenschappelijke) literatuur waarin deze jurisprudentie onderwerp
van onderzoek was.

In de tweede plaats heb ik in hoofdstuk 3 aandacht besteed aan de wijze waar-
op artikel 1 EP EVRM een rol speelt in nationale jurisprudentie. De nadruk ligt
hierbij niet primair op de uitleg door de nationale rechter van artikel 1 EP in con-
crete gevallen en het resultaat daarvan voor de rechtzoekende — dit is iets wat in
het derde deel bij de behandeling van de Ow, de Wvg en de Grex aan de orde
komt — maar eerder op de beantwoording van de vraag aan de hand van welke
criteria de nationale rechter beziet of formeelwettelijke bepalingen strijdig zijn
met artikel 1 EP EVRM. Voor de beantwoording van deze vraag heb ik gebruik
gemaakt van nationale jurisprudentie waarin deze vraag voorlag. In hoofdstuk 3
zijn vooral de grammaticale en systematische interpretatie van belang geweest: ik
heb de (reikwijdte van de) term ‘eigendom’ bestudeerd aan de hand van de uitleg
van de rechter van de term en daarbij rekening gehouden met de plaats van die
uitleg binnen het recht als geheel.”’

zijn. Vgl. o.a. De Bruin 2009, p. 236-244; De Geest 2004, p. 58-66; Stolker 2003,
p- 766-778. Ik hanteer daarom gemakshalve een formeel criterium en bedoel met
(wetenschappelijke) literatuur juridische proefschriften, handboeken en artikelen,
geplaatst in juridische vakbladen.

35 Voor de definities van de verschillende wijzen van interpretatie sluit ik aan bij
Cliteur & Ellian 2011, p. 189-191.

36 Cliteur & Ellian 2011, p. 187.

37 Cliteur & Ellian 2011, p. 186-187.
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Het eerste deel van het onderzoek vormt het vertrekpunt voor delen twee en
drie: op basis van het onderzoek dat aan het eerste deel ten grondslag heeft gele-
gen, heb ik de reikwijdte van het zelfrealisatierecht kunnen bepalen, alsmede de
formele eisen waaraan beperkingen op het zelfrealisatierecht moeten voldoen. In
de delen twee en drie bezie ik vervolgens in hoeverre de instrumenten die door de
wetgever zijn gecre€erd om ruimtelijke doelstellingen te verwezenlijken, in het
zelfrealisatierecht van private grondeigenaren ingrijpen.

In het tweede deel van het boek ligt de nadruk op (de totstandkomingsgeschiede-
nis van) het (relevante) instrumentarium van de Ww en de WRO. Veder heb ik de
voornaamste ruimtelijke doelstellingen van de overheid vanaf het begin van de
twintigste eeuw beschreven, en wel aan de hand van verschillende regeringsdocu-
menten (de Nota Westen des Lands, de Nota’s Ruimtelijke Ordening en de Nota
Grondbeleid) en de parlementaire behandeling daarvan. (Wetenschappelijke) lite-
ratuur waarin de totstandkomingsprocedure van de beide wetten en de ruimtelijke
doelstellingen en de een rol spelen, heb ik eveneens geraadpleegd.

Van de relevante instrumenten die door de wetgever in deze beide wetten zijn
geintroduceerd om de gewenste, ruimtelijke doelstellingen te bereiken, heb ik
vervolgens bezien in hoeverre zij ingrijpen in het zelfrealisatierecht van private
grondeigenaren. Hiervoor maakte ik gebruik van het kader dat ik in het eerste deel
van het boek heb geschetst.

De belangrijkste interpretatievormen zijn hier de wetshistorische (wat wilde
de wetgever?) en de systematische (hoe verhouden de wettelijke instrumenten die
zijn geformuleerd om ruimtelijke doelstellingen te bereiken, zich tot het eigen-
domsrecht?).

Het derde deel van het onderzoek gaat over de wetten waarin de term ‘zelfrea-
lisatie’ uitdrukkelijk een rol speelt. Zoals ik al aangaf, wordt het begrip nergens
uitdrukkelijk in wettelijke bepalingen gehanteerd, maar komt het wel voor in juris-
prudentie bij de Ow en in de parlementaire stukken bij de herziening van de Wvg
in 1996 en in 2002. In de memorie van toelichting bij de Grex benadrukt de rege-
ring dat zelfrealisatie een uitgangspunt is geweest bij het ontwerpen van de wet.

Van de drie wetten heb ik de doelstellingen bezien zoals zij door de wetge-
ver zijn geformuleerd. Ook heb ik de instrumenten die voor het bereiken van die
doelstellingen in de wetten zijn vastgelegd, onderzocht en beschreven. Dit heb
ik gedaan op basis van de parlementaire stukken bij de verschillende wetten en
(wetenschappelijke) literatuur waarin deze stukken onderwerp van onderzoek zijn
geweest. Verder heb ik — aan de hand van rechterlijke uitspraken en (wetenschap-
pelijke) literatuur — de jurisprudentie over het zelfrealisatierecht onder de drie wet-
ten (artikel 79 Ow, artikel 26 Wvg en diverse artikelen uit de Grex) aan onderzoek
onderworpen. Hieruit kon ik afleiden hoe de rechter de belangen van de gemeente
en die van de grondeigenaar in zijn oordeel betrekt als over de realisering van een
bestemming onenigheid ontstaat. Ook in het derde deel heb ik — aan de hand van
het in het eerste deel geschetste kader — bezien hoe de door de wetgever gecre-
eerde instrumenten in het zelfrealisatierecht ingrijpen.
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In dit deel van het boek zijn verschillende interpretaticactoren van belang: niet
alleen mijn eigen interpretatic speelt een rol, maar daaraan voorafgaand nog de
interpretatie van de rechter.® Hoe de rechter interpreteert, heb ik aan de hand van
voorkomende gevallen duidelijk gemaakt in Deel III. Mijn eigen interpretatie is
vooral systematisch: ik wilde inzichtelijk maken of, en zo ja, hoe de rechter bij de
beoordeling van een concreet geval rekening houdt met de verschillende regels
en doelstellingen binnen het systeem. De interpretatie van de parlementaire stuk-
ken was voornamelijk teleologisch van aard: ik wilde erachter komen wat nu de
ruimtelijke doelstellingen zijn en hoe de wetgever die heeft willen vormgeven.
Uiteraard heb ik dit alles wel bezien in het verlengde van de historische lijn die in
het tweede deel is ingezet, maar de wil van de historische wetgever is niet meer
het uitgangspunt geweest.*

Al met al bezie ik het zelfrealisatierecht op drie niveaus: de denkbare uitersten als
geschetst in § 5.3 geven in de eerste plaats de grenzen aan waarbinnen het recht
tiberhaupt een rol kan spelen. Het kader uit deel I geeft vervolgens de grenzen
van het eigendomsrecht — en dus ook van het zelfrealisatierecht — aan binnen die
uitersten. Het gaat om grenzen die door de wet aan het recht worden gesteld; gren-
zen dus, waarbinnen het recht een rol mag spelen. Het derde niveau is het niveau
waarop conflicten over de omvang van het recht zich daadwerkelijk afspelen. Bij
het beslechten van zo’n conflict, moet de rechter rekening houden met de grenzen
die door de wet aan het eigendoms- en zelfrealisatierecht zijn gesteld.

7. Inbedding van het onderzoek in het onderzoeksprogramma

Ik heb dit onderzoek uitgevoerd onder de vlag van het onderzoeksprogramma
Public Contracts: Law and Governance.*® Dit onderzoeksprogramma speelt een
belangrijke rol binnen het Kooijmans Instituut en het Netherlands Institute for
Law and Governance (NILG). Het Kooijmans Instituut bundelt het onderzoek van
de Faculteit der Rechtsgeleerdheid voor zover dat zich in het bijzonder richt op
het functioneren van het recht in een maatschappelijke context. Het NILG is een
samenwerkingsverband tussen verschillende universiteiten waarbinnen eveneens
onderzoek op het terrein van law and governance wordt verricht.

Het functioneren van het recht binnen een maatschappelijke context brengt met
zich dat recht en maatschappelijke ontwikkelingen elkaar wederzijds beinvloeden.

38 Ditzelfde doet zich uiteraard ook voor als ik (wetenschappelijke) teksten dver par-
lementaire stukken of jurisprudentie raadpleeg en een plek geef binnen het onder-
zoek (in dat tweede geval kan zelfs sprake zijn van de interpretatie (de mijne) van
een interpretatie (die van de auteur) van een interpretatie (die van de rechter)), maar
dat lijkt me minder prangend. Wetenschappers duiden begrippen — in tegenstelling
tot de wetgever en de rechter — immers niet afdwingbaar gezaghebbend.

39 Cliteur & Ellian 2011, p. 193.

40 Voorheen: ‘Publieke en private belangen in balans’. In dit programma verschenen
onder andere ook de dissertaties van Dieperink (2009) over verhandelbare ontwik-
kelingsrechten en van Huisman (2012) over bevoegdhedenovereenkomsten.
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Rechtspoliticke opvattingen over hoe (bepaalde activiteiten in) de samenleving
moet(en) worden gereguleerd, vormen zich binnen deze maatschappelijke context
en leiden tot het ontstaan van nieuwe rechtsregels of de evolutie van bestaande
rechtsregels, die op hun beurt weer van invloed zijn op maatschappelijke ontwik-
kelingen. De notie dat de overheid niet langer het monopolie heeft als het gaat
om regulering van de samenleving is daarbij van grote betekenis: private actoren
dragen eveneens bij aan de totstandkoming, de interpretatie en de handhaving van
het recht. Alternatieve vormen van governance — dat wil zeggen: regulering door
andere instanties dan de overheid — hebben consequenties voor de rol van de over-
heid en die van private actoren, alsmede voor de verhouding tussen beide. Vraag-
stukken die hierop betrekking hebben, staan binnen het thema law and governance
centraal.

Mijn onderzoek richt zich op het zelfrealisatierecht. Omdat realisering van pu-
blieke, ruimtelijke doelstellingen in geval van zelfrealisatie door private actoren
geschiedt, is bestudering van de ontwikkeling van de omvang van dit recht bij
uitstek geschikt om de verdeling van verantwoordelijkheden en risico’s tussen de
publicke en de private sector bij (de uitvoering van) het ruimtelijke-ordenings- en
grondbeleid in beeld te brengen. Tegen de achtergrond van beleidsargumenten die
vanaf het begin van de twintigste eeuw op deze gebieden zijn geformuleerd, laat
ik zien hoe de rol van private actoren bij de realisering van publicke, ruimtelijke
doelstellingen zich heeft ontwikkeld. Ik bespreek hoe die rol in rechtsregels en
daarop gebaseerde rechterlijke uitspraken een plaats heeft gekregen en hoe maat-
schappelijke veranderingen daarop van invloed zijn (geweest).

Het onderzoek is afgerond op 1 oktober 2013. Met publicaties van na die datum is
slechts sporadisch rekening gehouden.

18



