(YNG)



Ten opzichte van titel 4.5 van de Awb bevat de reikwijdte van afdeling 15.1 van de Ow een nadere
afbakening van schadeoorzaken. Artikel 4:126, eerste lid, van de Awb bepaalt dat op grond van elk
handelen door de overheid in het kader van een rechtmatige uitoefening van een haar toegekende
taak of bevoegdheid om schadevergoeding kan worden verzocht. De regeling in de Awb biedt
daarmee een brede grondslag voor aanvragen om nadeelcompensatie. Die brede grondslag wordt in
de Ow beperkt.

De afbakening van schadeoorzaken in artikel 15.1 van de Ow is ten opzichte van titel 4.5 van de Awb
limitatief en exclusief. Dat betekent dat als een schadeoorzaak niet in dat artikel is opgenomen, niet
alsnog langs de weg van de Awb om schadevergoeding kan worden gevraagd. De regels over
nadeelcompensatie in de Ow hebben zo voorrang op de regels in de Awb.

Nadeelcompensatie binnen de Ow gaat over besluiten of maatregelen die rechtstreeks:

¢ werkende rechten en verplichtingen voor burgers en bedrijven bevatten, of
¢ gevolgen hebben voor burgers en bedrijven door verandering van de fysieke leefomgeving.

Schadeoorzaken zijn bijvoorbeeld:

¢ een omgevingsvergunning of het weigeren daarvan, of
¢ eenregel in het omgevingsplan. Deze moeten rechtstreekse rechten of verplichtingen voor
burgers en bedrijven bevatten.

Omgevingsvisies, programma’s en instructieregels zijn bijvoorbeeld geen schadeoorzaken. Deze
instrumenten hebben geen rechtstreekse rechten en verplichtingen voor burgers en bedrijven. Er is
pas sprake van schadeoorzaak, als een omgevingsvisie en een instructieregel het beleid of de
instructieregel omzet in rechten en verplichtingen voor burgers.

2.2.3 Doorschuiven van het moment van overheidsaansprakelijkheid

Het moment van de overheidsaansprakelijkheid verschuift naar de start van een vergunningvrije
activiteit of naar de vergunning. Daarbij wordt uitgegaan van de mededeling van het besluit tot het
verlenen of wijzigen van de omgevingsvergunning (artikel 15.3 van de Ow).

Soms ontstaat al schade door de aankondiging van een toekomstig besluit. De schade in de periode
totdat het besluit is genomen, wordt schaduwschade genoemd. Dat is het negatieve effect op de
waarde van onroerende zaken door de voorbereiding van een besluit of activiteit. De Ow vindt dit een
normaal maatschappelijk risico, dat iedere eigenaar zelf moet dragen. De regeling nadeelcompensatie
uit afdeling 15.1 van de Ow voorziet niet in vergoeding van deze schaduwschade.

2.2.4 Overige specifieke regelingen in het omgevingsrecht
Naast bovengenoemde afbakening is in afdeling 15.1 van de Ow nog een aantal aanvullende keuzes
voor nadeelcompensatie gemaakt, zoals:
¢ Schade die niet voor vergoeding in aanmerking komt, zoals verlies van woongenot (artikel
15.2 van de Ow);
¢ Specifieke regelingen voor het bepalen van de schade, waarbij onderscheid wordt gemaakt
tussen situaties waarbij een omgevingsvergunning is vereist en situaties waarbij geen
omgevingsvergunning is vereist (artikelen 15.3 en 15.4 van de Ow);
¢ Specifieke regels over actieve en passieve risicoaanvaarding (artikelen 15.5 en 15.6 van de
Ow);
¢ Een specifieke regeling voor het bepalen van het nmr voor indirecte schade die bestaat uit de
waardevermindering van een onroerende zaak. Vier procent van de waarde van de
onroerende zaak wordt aangemerkt als behorend tot het nmr (artikel 15.7 van de Ow).
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¢ Specifieke regels voor het bepalen van het bevoegd gezag voor het behandelen van
aanvragen om schadevergoeding (artikel 15.8 van de Ow);
¢ Delegatiegrondslagen voor het stellen van nadere regels (artikelen 15.9 en 15.10 van de Ow).

2.3 Reikwijdte Model Verordening nadeelcompensatie
De Model Verordening nadeelcompensatie beperkt zich tot nadeelcompensatie op grond van titel 4.5
van de Awb en afdeling 15.1 van de Ow. De keuze kan worden gemaakt of de modelverordening
betrekking heeft op specifieke regelingen, zoals schadevergoeding vanwege kabels en leidingen.
In de Ow zijn ook regelingen voor andere soorten schade opgenomen, namelijk:

¢ schade bij gedoogplichten (afdeling 15.2 van de Ow);

¢ schadeloosstelling bij onteigening (afdeling 15.3 van de Ow);

¢ schadevergoeding bij voorkeursrecht (afdeling 15.4 van de Ow);

¢ tegemoetkoming schade door in het wild levende dieren (afdeling 15.5 van de Ow).
De Model Verordening nadeelcompensatie heeft geen betrekking op schade die onder een of meer
van die regelingen valt.

3. Gemeentelijk beleid: manier van vastleggen bepaalt financieel risico voor
nadeelcompensatie

Gemeenten hebben twee keuzes, als het gaat om de manier waarop ze beleid voor de fysieke
leefomgeving vastleggen. Binnen het domein van de fysieke leefomgeving was het de gewoonte om
losse sectorale beleidsnota’s te maken (keuze 1). Met de invoering van de Ow kan dit beleid onder de
paraplu van de Ow worden gebracht via een omgevingsvisie of programma (keuze 2). De keuze hoe
je beleid vastlegt speelt onder meer bij de instrumenten uit het Klimaatakkoord, zoals de transitievisie
warmte, waarin de gemeente een realistisch tijdspad vastlegt waarop wijken van het aardgas gaan.
De keuze voor losse nota’s of voor een constructie volgens instrumenten van de Ow is in veel
gevallen een lokale keuze. Bij die keuze speelt het aspect nadeelcompensatie een rol.

3.1 Beleid vastleggen volgens instrumenten Ow

Als er namelijk voor wordt gekozen om het beleid vorm te geven via een omgevingsvisie of
programma, dan wordt het beleid daarmee ook onder de nadeelcompensatieregeling van de Ow
gebracht. Die regeling biedt ruimte voor getrapte besluitvorming. Voordeel daarvan is, dat geen
aanvragen om schadevergoeding aan de orde komen gedurende de visiefase. Pas in de
uitvoeringsfase, als er bijvoorbeeld sprake is van een omgevingsvergunning, hebben aanvragen om
schadevergoeding kans van slagen. Het besluitvormingsproces voor het opstellen van beleid kan
daardoor transparant en interactief plaatsvinden zonder kans op nadeelcompensatie.

Leg je het beleid vast via een omgevingsvisie of programma, dan moet het beleid aan de (over het
algemeen beperkte) inhoudelijke en procedurele vereisten voor het betreffende instrument voldoen en
moet in het beleid worden opgenomen dat het (een onderdeel van) een omgevingsvisie of programma
in de zin van de Ow is. Beleid via de Ow geeft minder risico op nadeelcompensatie dan via de
autonome bevoegdheid met losse sectorale beleidsnota’s.

3.2 Beleid vastleggen volgens autonome bevoegdheid

Als gemeenten ervoor kiezen om het beleid vorm te geven via een autonome bevoegdheid in
sectorale nota’s is iedere stap in het besluitvormingsproces een potentieel schadeveroorzakend
besluit of handeling, op grond waarvan een aanvraag om schadevergoeding kan worden ingediend. In
die zin stimuleert de nadeelcompensatieregeling van de Ow om minder losse sectorale beleidsnota’s
te maken en meer in het instrumentarium van de Ow onder te brengen. Het financieel risico voor
gemeenten is onder de Ow namelijk minder groot.
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3.3 Opnemen Verordening nadeelcompensatie in omgevingsplan?

In theorie is het ook mogelijk om de Verordening nadeelcompensatie op te nemen in het
omgevingsplan. Wij adviseren echter om dat niet te doen. Ten eerste is de Verordening
nadeelcompensatie breder dan het omgevingsrecht. Ten tweede zijn de schadeveroorzakende
besluiten in de Ow breder dan het omgevingsplan. Het uitsluitend opnemen van een
nadeelcompensatieregeling in het omgevingsplan zou dus niet voldoende zijn. Er is dan nog steeds
een aparte regeling naast het omgevingsplan nodig voor de besluiten of maatregelen die buiten het
omgevingsplan vallen. Een dergelijke oplossing via twee aparte regelingen is niet nodig. Immers, bij
het opstellen van de Model Verordening nadeelcompensatie is gebleken dat het goed mogelijk is om
een algemene regeling voor nadeelcompensatie vast te stellen die zowel betrekking heeft op het
omgevingsrecht als overige rechtsgebieden.

Tips
Concluderend geeft de VNG gemeenten de volgende adviezen:
1. Leg beleid vast als onderdeel van een omgevingsvisie of programma en beperk daardoor het
financieel risico op nadeelcompensatie.
2. Integreer de Verordening nadeelcompensatie niet in het omgevingsplan, maar in een
algemene Verordening nadeelcompensatie.

4. Implementatiekeuzes

Naast de in de vorige paragrafen geschetste keuzemogelijkheden zijn er nog een aantal specifieke
onderwerpen te benoemen waarover de gemeente bij het samenstellen van de verordening keuzes
kan maken. Die keuzes worden in deze paragraaf beschreven.

4.1 Toepassingsbereik

In de Model Verordening nadeelcompensatie bestaat de keuze aanvragen om schadevergoeding
waarop een bijzondere regeling van toepassing is uit te zonderen. Dat kan bijvoorbeeld een
verordening zijn voor een specifiek onderwerp, zoals kabels en leidingen, riolering, wegopbrekingen of
een specifiek project binnen de gemeente. Gemeenten hanteren regelmatig specifieke regelingen,
bijvoorbeeld voor kabels en leidingen. Die regelingen kunnen bijvoorbeeld zijn vastgelegd in de
Algemene Verordening Ondergrondse Infrastructuur (AVOI), of in een separaat vastgestelde
beleidsregel. Begin 2021 wordt er in opdracht van netbeheerders gewerkt aan een beleidsregel
nadeelcompensatie kabels en leidingen, waarbij het Gemeentelijk Platform Kabels en Leidingen
(GPKL) wordt betrokken. Als de gemeente geen aparte schaderegeling heeft kan ervoor worden
gekozen om artikel 1, tweede lid, van de Model Verordening nadeelcompensatie niet over te nemen.

Overigens zijn er ook gemeenten met privaatrechtelijke afspraken voor compensatie bij verleggingen
van kabels en leidingen en riolering. Die afspraken vallen onder de reikwijdte van titel 4.5 van de Awb.

Er kan behoefte bestaan aan specifieke regelingen voor een of meer gemeentelijke projecten van
publiek belang. Voorbeelden hiervan zijn regelingen voor een tramtunnel en parkeergarage (Den
Haag, Groningen) of een tramverbinding (Amsterdam, Amstelveen). Het is niet wenselijk om de regels
in de verordening te beperken tot één project. Wel is het denkbaar dat hiervoor nadere regels of
beleidsregels worden vastgesteld. Daarbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan een speciaal
ingericht schadeloket, een vaste samenstelling van de adviescommissie, een specifieke inrichting van
de ambtelijke ondersteuning, of specifieke regels voor het behandelen van aanvragen om voorschot
(vgl. artikel 15.8 van de Ow). Ook bij complexere projecten waarbij meerdere overheden betrokken
zijn, kan ervoor worden gekozen om één loket voor het afhandelen van aanvragen om
schadevergoeding in te richten (schadeloket). Daarbij kunnen bestuursorganen de bevoegdheid om te
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