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Onder de Wro betekende dit dat, hoewel de kostensoortenlijst en de ppt-criteria voor bo-
venplanse kosten bij de anterieure overeenkomst formeel niet golden, deze feitelijk wel in 
onderhandelingen over de hoogte van het kostenverhaal op grond van zo’n overeenkomst 
een cruciale rol speelden. 

Wat betreft het kostenverhaal is er geen reden om te veronderstellen dat de schaduwwerking 
van kostenverhaal op grond van het omgevingsplan voor kostenverhaal op grond van over-
eenkomsten onder de Omgevingswet anders zal zijn dan onder de Wro het geval was.

Deze schaduwwerking zal er onder de Omgevingswet daarnaast waarschijnlijk voor zorgen 
dat de publiekrechtelijke mogelijkheden om financiële bijdragen op te leggen, de grenzen 
zullen bepalen van wat initiatiefnemers bereid zullen zijn om vrijwillig af te spreken in over-
eenkomsten op grond van art. 13.22 Omgevingswet. 

8.7 Nadeelcompensatie

8.7.1 Inleiding
De Omgevingswet introduceert met afdeling 15.1 een specifieke nadeelcompensatieregeling 
voor schade door rechtmatig overheidshandelen in het omgevingsrecht. Deze regeling biedt 
een wettelijke grondslag voor een tegemoetkoming in de geleden schade door bijvoorbeeld 
langdurige wegopenbrekingen, de aanleg van metrostations en grootschalige waterwerken. 
Onder nadeelcompensatie wordt ook begrepen wat onder de Wro werd verstaan onder plan-
schade.220 In die zin kan afdeling 15.1 Omgevingswet worden beschouwd als de opvolger van 
de planschaderegeling uit afdeling 6.1 Wro met een verruimd toepassingsbereik. In deze pa-
ragraaf worden de kenmerken van afdeling 15.1 Omgevingswet en de belangrijkste wijzigin-
gen ten opzichte van afdeling 6.1 Wro kort uiteengezet.221

8.7.2 Égalitébeginsel
De nadeelcompensatieregeling in afdeling 15.1 Omgevingswet is specifiek gericht op het om-
gevingsrecht en geldt als een lex specialis ten opzichte van de in titel 4.5 Awb opgenomen al-
gemene regeling voor nadeelcompensatie. De hoofdregel daarvan, opgenomen in art. 4:126, 
lid 1 Awb, luidt als volgt: 

220 Kamerstukken II 2017/18, 34 986, nr. 3, p. 17. Overigens is afdeling 15.1 Omgevingswet niet van toepassing 
op schade door een wegreconstructie ter uitvoering van een verkeersbesluit die is genomen op grond van 
de Wegenwet of de Wegenverkeerswet 1994, omdat deze wetten niet in de Omgevingswet opgaan. 

221 Voor een meer uitgebreide beschrijving van het planschaderecht onder de Wro en het nadeelcompensatie-
recht onder de Omgevingswet wordt o.m. verwezen naar: J.H.M. Huijts, Nadeelcompensatie en tegemoet-

koming in planschade: Titel 4.5 Awb en afdeling 15.1 Omgevingswet: tussen eenheid en verscheidenheid (diss. 

UM), Den Haag: IBR, 2020, B.S. ten Kate, ‘Planschade onder de Omgevingswet: Kanttekeningen bij Afdeling 
15.1 Omgevingswet’, TBR 2020/152, p. 1009-1015 en C.M.L. van der Lee, Praktijkboek Planschade: Van Wro 

naar Omgevingswet, Den Haag: IBR, 2022.
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‘Indien een bestuursorgaan in de rechtmatige uitoefening van zijn publiekrechtelijke bevoegd-
heid of taak schade veroorzaakt die uitgaat boven het normale maatschappelijke risico en die 
een benadeelde in vergelijking met anderen onevenredig zwaar treft, kent het bestuursorgaan 
de benadeelde desgevraagd een vergoeding toe.’ 

Titel 4.5 Awb zal gelijktijdig met de Omgevingswet in werking treden en voorziet in een co-
dificatie van het (deels buitenwettelijke) stelsel van nadeelcompensatie dat gebaseerd is op 
het égalitébeginsel. Dit beginsel brengt met zich dat een volledige schadevergoeding is uit-
gesloten omdat schade als gevolg van rechtmatig overheidshandelen tot op zekere hoogte 
moet worden geduld door de deelnemers aan het maatschappelijk verkeer. Enkel indien de 
schade het normaal maatschappelijk risico ontstijgt - de ‘abnormale last’ - en de benadeelde 
in verhouding tot anderen onevenredig zwaar wordt getroffen - de ‘speciale last’ - kan er een 
recht op nadeelcompensatie bestaan. Doordat afdeling 15.1 Omgevingswet aansluit bij titel 
4.5 Awb, ligt het égalitébeginsel ook ten grondslag aan de nadeelcompensatieregeling in de 
Omgevingswet.222 

8.7.3 Toepassingsbereik en schaduwschade
In art. 15.1, lid 1 Omgevingswet is de hoofdregel van de nadeelcompensatieregeling in de 
Omgevingswet opgenomen. Deze bepaling geeft aan welke publiekrechtelijke bevoegdheden 
of taken op grond van de Omgevingswet reden kunnen zijn voor het ontstaan van een recht 
op nadeelcompensatie. Dat kan aan de orde zijn indien er, als gevolg van een rechtmatige 
uitoefening van die bevoegdheid of taak, schade wordt veroorzaakt. Genoemd worden on-
der meer het vaststellen of wijzigen van een regel in het omgevingsplan, het treffen van een 
maatwerkvoorschrift of het verlenen van een omgevingsvergunning. In art. 15, lid 1 Omge-
vingswet zijn alleen schadeoorzaken opgenomen die rechten en plichten voor burgers of be-
drijven scheppen of rechtstreekse gevolgen voor hen hebben. Een bredere reikwijdte vond de 
wetgever, gelet op de kenmerken van het omgevingsrecht, niet wenselijk. De opsomming van 
schadeoorzaken is dan ook limitatief en exclusief bedoeld. Het is niet mogelijk om nadeel-
compensatie te ontvangen op grond van afdeling 15.1 Omgevingswet of titel 4.5 Awb, indien 
de schade het gevolg is van een niet tot die opsomming behorende omgevingsrechtelijke 
schadeoorzaak. 

Net als bij planschade onder de Wro heeft de afbakening van het toepassingsbereik tot ge-
volg dat zogenaamde schaduwschade niet voor vergoeding in aanmerking komt. Met scha-
duwschade wordt bedoeld dat (de voorbereiding van) een besluit zijn schaduw vooruitwerpt 
en al een negatief effect kan hebben op de waarde van een onroerende zaak voordat een 
besluit wordt genomen. De wetgever heeft het echter niet nodig gevonden om in de Omge-
vingswet een generieke regeling voor het oplossen van de schaduwschadeproblematiek op 
te nemen.223

222 Kamerstukken II 2010/11, 32 621, nr. 3, p. 11-12; Kamerstukken II 2017/18, 34 986, nr. 3, p. 19-20 en 234-235. 
Zie over het égalitébeginsel als rechtsgrondslag voor nadeelcompensatie o.m. G.M. van den Broek & M.K.G. 
Tjepkema, De reikwijdte en rechtsgrondslag van nadeelcompensatie in het omgevingsrecht (VBR Preadvies, 

nr. 43), Den Haag: IBR, 2015. 
223 Kamerstukken II 2017/18, 34 986, nr. 3, p. 20-23 en 230. 
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8.7.4 Verleggen schademoment en schadevaststelling
Een belangrijk verschil tussen de planschaderegeling in afdeling 6.1 Wro en de nadeelcom-
pensatieregeling in afdeling 15.1 Omgevingswet betreft het moment dat de schade voor 
vergoeding in aanmerking kan komen. Bij planschade op grond van de Wro ligt het scha-
demoment bij de vaststelling van een ruimtelijk besluit. In de Omgevingswet verschuift dit 
schademoment op grond van art. 15.1, lid 2 en 15.4 Omgevingswet voor bepaalde schadeoor-
zaken naar het moment dat een vergunning voor een ontwikkeling wordt verleend of naar het 
moment dat de schadeveroorzakende activiteit feitelijk wordt verricht.224 Het verleggen van 
het schademoment is onder meer ingegeven door de verbrede reikwijdte van het omgevings-
plan en de globale invulling die aan een omgevingsplan kan worden gegeven. De wetgever 
verwacht dat dit tot gevolg zal hebben dat pas op basis van een concreet initiatief een reële 
inschatting van de door het omgevingsplan veroorzaakte schade kan worden gemaakt.225 

Een verschuiving van het schademoment heeft ook consequenties voor de wijze waarop de 
schade, bestaande uit de waardevermindering van een onroerende zaak, wordt vastgesteld. 
Onder de Wro worden daarvoor de maximale planologische mogelijkheden onder het oude 
en nieuwe planologisch regime met elkaar vergeleken. Onder de Omgevingswet richt de 
schadevaststelling zich veel meer op de feitelijke situatie.226 Volgens art. 15.3 Omgevingswet 
wordt bij een activiteit waarvoor een omgevingsvergunning is vereist de schade bepaald aan 
de hand van een vergelijking van de waarde van de onroerende zaak onmiddellijk voor en na 
het tijdstip waarop het bevoegd gezag heeft kennisgegeven van het besluit tot het verlenen of 
wijzigen van de omgevingsvergunning. Als er voor een activiteit geen omgevingsvergunning 
is vereist, onderscheidt art. 15.4 Omgevingswet twee mogelijke momenten waarop de scha-
de kan worden vastgesteld. Indien degene die de activiteit gaat verrichten dat aan het be-
voegd gezag heeft gemeld, vindt er een vergelijking plaats van de waarde van de onroerende 
zaak onmiddellijk voor en na het tijdstip waarop het bevoegd gezag van die melding kennis 
heeft gegeven. Wanneer er geen informatie aan het bevoegd gezag is verstrekt, wordt het 
tijdstip waarop met de activiteit is begonnen als moment voor het vaststellen van de schade 
aangehouden.227    

8.7.5 Normaal maatschappelijk risico
Afdeling 15.1 Omgevingswet bevat ook een belangrijke wijziging ten aanzien van het normaal 
maatschappelijk risico. Op grond van art. 6.2 Wro blijft ten minste twee procent van het inko-
men en van de waarde van een onroerende zaak onmiddellijk voor het ontstaan van de scha-
de voor rekening van de aanvrager.228 Dit minimumpercentage verdwijnt onder de Omge-
vingswet. Op grond van art. 15.7, lid 1 Omgevingswet wordt bij indirecte schade, die bestaat 
uit de waardevermindering van een onroerende zaak, een vast forfait van vier procent van de 
waarde van de onroerende zaak onmiddellijk voor het ontstaan van de schade aangemerkt 

224 Dit geldt volgens art. 15.1, lid 2 Omgevingswet ook voor een omgevingsvergunning die gewijzigd, ingetrok-
ken of geweigerd wordt. 

225 Kamerstukken II 2017/18, 34 986, nr. 3, p. 23-24. 
226 Kamerstukken II 2017/18, 34 986, nr. 3, p. 229. 
227 Overigens zijn art. 15.3 en 15.4 Omgevingswet alleen van toepassing op indirecte schade. 
228 Dit percentage geldt volgens art. 6.2, lid 2, onder b Wro bij de waardevermindering van een onroerende zaak 

alleen bij indirecte planschade. 
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als behorend tot het normale maatschappelijke risico. De keuze voor een vast forfait draagt 
volgens de wetgever bij aan de voorspelbaarheid van nadeelcompensatieprocedures en aan 
gelijke toepassing van het normaal maatschappelijk risico.229 Het forfait is niet van toepassing 
op inkomensschade of directe schade.230 

Voorts is in art. 15.7, lid 2 en 3 Omgevingswet een anticumulatieregeling opgenomen. Dit be-
tekent dat het forfait van vier procent onder bepaalde omstandigheden niet meerdere ke-
ren aan een benadeelde kan worden tegengeworpen. Dit is het geval als de aanvraag om 
schadevergoeding betrekking heeft op verschillende besluiten of feitelijke handelingen met 
onderlinge samenhang. Hierbij kan bijvoorbeeld gedacht worden aan functionele samen-
hang, maar ook aan de geografische ligging van verschillende ontwikkelingen. Per geval zal 
bekeken moeten worden of op basis van de concrete feitelijke omstandigheden sprake is van 
samenhang. Voor toepassing van de anticumulatieregeling kan de benadeelde een gebun-
delde aanvraag doen, mits op elk van de aanvragen hetzelfde bestuursorgaan bevoegd is om 
te beslissen.231 

8.7.6 Risicoaanvaarding
Tot slot bevat de Omgevingswet ook een aantal wijzigingen ten aanzien van actieve en passie-
ve risicoaanvaarding. Bij actieve risicoaanvaarding gaat het om de vraag of een benadeelde, 
ten tijde van de aankoop van een onroerende zaak, het risico op het intreden van schade had 
kunnen voorzien. In dat geval blijft de schade voor rekening van de aanvrager.232 In art. 15.5 
Omgevingswet is op deze hoofdregel een uitzondering gemaakt. Aan een koper die niet be-
roeps- of bedrijfsmatig handelt, die de onroerende zaak heeft aangekocht na vaststelling of 
wijziging van het omgevingsplan en schade lijdt in de vorm van de waardevermindering van 
een onroerende zaak als gevolg van een schadeoorzaak waarbij het schademoment wordt 
verlegd, kan geen actieve risicoaanvaarding worden tegengeworpen. De wetgever acht het 
namelijk niet redelijk om actieve risicoaanvaarding tegen te werpen vanaf het moment waar-
op het omgevingsplan is vastgesteld, terwijl het schademoment wordt verlegd naar het mo-
ment waarop een omgevingsvergunning wordt verleend of de activiteit wordt verricht. Deze 
bepaling heeft mede ten doel de schaduwwerking van het omgevingsplan te beperken.233 

Ten aanzien van passieve risicoaanvaarding valt op dat in de Omgevingswet meer geregeld is 
dan in de Wro. Bij passieve risicoaanvaarding gaat het om de vraag of een benadeelde bouw- 

229 Kamerstukken II 2017/18, 34 986, nr. 3, p. 25-26. Het forfait is bij amendement Ronnes c.s. gewijzigd van vijf 
naar vier procent (zie Kamerstukken II 2018/19, 34 986, nr. 52). 

230 Dat neemt niet weg dat ook voor deze vormen van schade een gedeelte van de schade, op grond van art. 
4:126 Awb, tot het normaal maatschappelijk risico kan behoren. De wetgever verwacht dat overheden voor 
inkomensschade aansluiting zoeken bij de door het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrela-
ties in 2018 uitgegeven ‘Handleiding nadeelcompensatie bij infrastructurele maatregelen’. 

231 Kamerstukken II 2017/18, 34 986, nr. 3, p. 244-246. Bij een gebundelde aanvraag om schadevergoeding door 
besluitvorming van meerdere bestuursorganen, zoals een provinciaal projectbesluit en een gemeentelijke 
omgevingsvergunning, zal de aanvraag gedeeltelijk doorgezonden moeten worden. In dergelijke gevallen 
biedt art. 15.7, lid 3 Omgevingswet het bestuursorgaan de ruimte om het forfait slechts eenmaal toe te pas-
sen. 

232 Deze hoofdregel is vervat in art. 4:126, lid 2, onder a Awb. 
233 Kamerstukken II 2017/18, 34 986, nr. 3, p. 29-30 en p. 239-240. 
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of gebruiksmogelijkheden onbenut heeft gelaten, terwijl het risico op het vervallen van die 
mogelijkheden te voorzien was. In dat geval blijft de schade voor rekening van de aanvra-
ger.234 Art. 15.6 Omgevingswet schrijft voor dat passieve risicoaanvaarding aan een benadeel-
de kan worden tegengeworpen indien het bevoegd gezag ten minste één jaar voor de wijzi-
ging van een regel in een omgevingsplan of omgevingsverordening daarvan kennis geeft, er 
gedurende drie jaar onmiddellijk voorafgaand aan die kennisgeving geen activiteit is verricht 
die in overeenstemming is met de geldende regels en er in de periode van kennisgeving tot 
wijziging van de regel geen concrete poging is ondernomen om die activiteit alsnog te ver-
richten. De wetgever beoogt met deze regeling de voorspelbaarheid en inzichtelijkheid over 
het tegenwerpen van passieve risicoaanvaarding te verbeteren.235 

8.8 Overgangsrecht grondbeleidsinstrumentarium en planschade

8.8.1 Overgangsrecht voorkeursrechtbeschikking
In de artikelen 4.1 - 4.3 van de Aanvullingswet grondeigendom Omgevingswet is het over-
gangsrecht ten aanzien van de regeling van het voorkeursrecht geregeld. Het belangrijkste 
daarvan is dat onherroepelijke voorkeursrechten, gevestigd onder oud recht, worden gelijk-
gesteld met een voorkeursrecht conform de Omgevingswet. 

Deze overgangsrechtelijke regel voorziet niet in een antwoord op de vraag of een onherroepe-
lijk voorkeursrecht, dat op grond van artikel 9 lid 1 van de Wet voorkeursrecht een geldings-
duur van tien jaar heeft, na inwerkingtreding van de Omgevingswet ook gelijk wordt gesteld 
met een voorkeursrecht dat zonder verlenging slechts vijf jaar geldt (artikel 9.4, eerste lid, 
onder c, Omgevingswet). Omdat in de totstandkomingsgeschiedenis van de Aanvullingswet 
nergens blijkt dat een wijziging is beoogd in de geldingsduur van reeds gevestigde voorkeurs-
rechten, ligt in de rede dat reeds onherroepelijke voorkeursrechten na inwerkingtreding van 
de Omgevingswet moeten worden geacht hun oorspronkelijke geldingsduur te behouden. 

Aandacht verdient de uitwerking van het overgangsrecht voor voorkeursrechten die onher-
roepelijk zijn op het moment van inwerkingtreding van de Omgevingswet, en die gevestigd 
zijn vanwege een in een structuurvisie toegedachte bestemming. Op grond van artikel 9 lid 2 
van de Wet voorkeursrecht gemeenten zou binnen drie jaar na vestiging van het voorkeurs-
recht een bestemmingsplan of inpassingsplan moeten zijn vastgesteld, om vervallen van het 
voorkeursrecht te voorkomen. De overgangsrechtelijke gelijkstelling van dit voorkeursrecht 
met een voorkeursrecht als bedoeld in artikel 9.4 lid 1 sub b Ow betekent dat de functie waar-
voor het voorkeursrecht is gevestigd, binnen drie jaar in het omgevingsplan moet zijn toege-
deeld. Dit impliceert dat (de betrokken wijziging van) het omgevingsplan niet alleen moet zijn 
vastgesteld binnen die drie jaar, maar ook werking moet hebben verkregen.

Het overgangsrecht regelt voorts dat voorkeursrechten die zijn ingeschreven in het register 
van de Wet kenbaarheid publiekrechtelijke beperkingen (‘Wkpb’) uiterlijk binnen een jaar na 

234 Ook deze hoofdregel wordt gelezen in art. 4:126, lid 2, onder a Awb.
235 Kamerstukken II 2017/18, 34 986, nr. 3, p. 33 en 240-242. 


