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KONINKRIJK BELGIE.

ADVIES VAN DE RAAD VAN STATE.

De RAAD VAN STATE, afdeling wetgeving, verenigde kamers,

op 1 december 1986 door de Voorzitter van de Vlaamse Execu-

tieve verzocht hem van advies te dienen over :

1)

2)

een voorontwerp van decreet "tot bepaling Vvan de gevallen
en de modaliteiten waarbij de Vlaamse Executieve kan
overgaan tot onteigeningen ten algemenen nutte inzake de

gewestelijke aangelegenheden",

een voorontwerp van decreet "tot bepaling van de gevallen
en de modaliteiten waarbij de Vlaamse Executieve kan
overgaan tot onteigeningen ten algemenen nutte inzake de

culturele en persoonsgebonden aangelegenheden",

heeft, na de zaken te hebben onderzocht op de vergaderingen

van 18 maart en 22 april 1987, op laatstvermelde datum het

volgend advies gegeven :
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DOEL VAN DE ONTWERPEN.

Het advies van de Raad van State wordt gevraagd
over twee ontwerpen van decreet die betrekking hebben op
onteigeningen waarbij oogmerken worden nagestreefd waarmee
hetzij gewestelijke, hetzij culturele of persoonsgebonden be-
langen gemoeid =ziijn.

De twee ontwerpen zijn op dezelfde wijze opgezet.

Eerst en vooral vestigen zij het principe dat de
Executieve gemachtigd is om onroerende goederen ten algemenen
nutte te onteigenen, indien zij oordeelt dat de verkrijging
ervan noodzakelijk is voor het tot stand brengen van infra-
structuur of voor het uitwerken van een beleid hetzij in de
gewestelijke aangelegenheden bedoeld in artikel l07quater,
hetzij in de culturele en persoonsgebonden aangelegenheden
bedoeld in artikel 59bis van de Grondwet (artikel 2) (1).

Vervolgens stellen zij dat de Executieve andere
publiekrechtelijke personen - provincies, gemeenten, vereni-
gingen van gemeenten, instellingen van openbaar nut en andere
publiekrechtelijke rechtspersonen - kan machtigen om ook derge-
lijke onteigeningen te doen mits diezelfde Executieve de ver-
krijging noodzakelijk acht om de bovenvermelde doeleinden te
bereiken (artikel 3).

IR SR

- (1) Het ontwerp L. 17.685/VR doelt niet op alle in artikel 59bis
opgesomde aangelegenheden, want het maakt geen melding van
het onderwiijs.
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Ten slotte geven de ontwerpen te kennen dat de
twee decreten bedoeld zijn om in werking te treden op 1 ok-
tober 1980, dat is de datum waarop de bijzondere wet van
8 augustus 1980 tot hervorming der instellingen in werking
getreden is (artikel 4).

ALGEMENE OPMERKINGEN.

1. Artikel 3 van beide ontwerpen doet onvermijde-
1lijk de belangrijke vraag rijzen naar de overeenstemming
met sommige bepalingen van de Grondwet en van de bijzondere
wet tot hervorming der instellingen, meer bepaald met arti-
kel 79, § 1, van deze wet.

Artikel 79, § 1, kent de Executieven de bevoegdheid
toe over te gaan "tot onteigeningen ten algemenen nutte in de
gevallen en volgens de modaliteiten bepaald bij decreet, met
inachtneming van de bij de wet vastgestelde gerechtelijke pro-
cedures en van het principe van de billijke en voorafgaande
schadeloosstelling”,

De vraag is of deze, dan wel andere bepalingen van
de bijzondere wet tot hervorming der instellingen, de Execu-
tieven ook de bevoegdheid verlenen om de ondergeschikte be-
sturen te machtigen tot onteigening (1).

codd e

(1) En, zo ja, de vraag welke Executieve, de Gewestexecutieve
of de Gemeenschapsexecutieve, in de beoogde gevallen moet
optreden.
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Op deze vraag kunnen uiteenlopende en zelfs tegen-
strijdige antwoorden worden gegeven, al naar de gedachtengang
die door de uitlegger van de bijzondere wet in de gegeven om-
standigheden wordt gevolgd.

Zo heeft het Hof van Cassatie in een arrest van

20 februari 1986 de bewuste vraag ontkennend kunnen beantwoor-
den onder overweging dat de Waalse Gewestexecutieve niet be-
voegd was om aan een gemeentebestuur machtiging te verlenen
tot onteigening; men kan dezelfde vraag bevestigend beant-
woorden door er van uit te gaan, zoals de Vlaamse Executieve
doet in de voorontwerpen die zij voor advies aan de Raad van
State voorlegt, dat het zaak van de Executieve is de plaatse-

lijke openbare lichamen die machtigingen te bezorgen.

2. Het Hof van Cassatie wijst er in zijn arrest van
20 februari 1986 op dat "krachtens de artikelen 1, § 3, en 6,
§ 1, I, 1° en 2°, 19, 20 en 78 van ... (de bijzondere) wet, de Waalse

Gewestraad en de Waalse Gewestexecutieve in het Waalse Gewest
onder meer bevoegd zijn inzake stedebouw, ruimtelijke ordening
en de rooiplannen van de gemeentewegen". Het Hof voegt er ech-
ter aan toe :

"Uit de voorbereiding van die wet en, inzonderheid
uit de memorie van toelichting op het ontwerp van die wet
blijkt dat volgens de wil van de wetgever, ..., de ontei-
geningen niet bij die aangelegenheden worden gerekend ten-
zij het gaat om door de Waalse Gewestexecutieve, binnen
de perken van artikel 79 van de wet, beoogde onteige-

ningen; ... ingevolge die laatste bepaling ... (had)de na-
tionale wetgever de bedoeling ... om de Waalse Gewestexe-
cutieve, de Franse Gemeenschapsexecutieve, ... en de Vlaamse

Executieve enkel te machtigen over te gaan tot onteigeningen
ten algemenen nutte, in de gevallen en volgens de modali-
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teiten bepaald bij decreet, met inachtneming van de bij
de wet vastgestelde procedures en van het principe van
de billijke en voorafgaande schadeloosstelling bepaald
bij artikel 11 van de Grondwet; ... artikel 6, § 1, I,
1° en 2°, van de wet van 8 augustus 1980 ... kan (niet)
worden uitgelegd in die zin dat het de Waalse Gewestraad
en de Waalse Gewestexecutieve bevoegd maakt voor de aan-
gelegenheden in verband met onteigeningen ten algemenen
nutte door een andere openbare overheid dan die execu-
tieve, en met name door gemeenten".

Ter staving van die redenering wordt de volgende

rechtvaardiging gegeven :

"Het Waalse Cewest (kan) de in artikel 6 van de wet van 8 au-
gustus 1980 bedoelde aangelegenheden bij decreet ... re-
gelen en, krachtens artikel 10 van die wet, rechtsbepa-
lingen in aangelegenheden ... vaststellen waarvoor die
Raad niet bevoegd issvoor zover die bepalingen onontbeer-
lijk zijn voor de uitoefening van zijn bevoegdheden, maar,
zoals in artikel 19, § 1, van dezelfde wet is bepaald, on-
verminderd de bevcegdheden die door de Grondwet aan de wet
zijn toegekend en, derhalve, onverminderd de bevoegdheden
die door artikel 11 van de Grondwet aan de nationale wet-
gever zijn toegekend".

Hieruit wordt dan geconcludeerd :

"Volgens het stelsel van de wet van 8 augustus 1980,
(behoren) de aangelegenheden in verband met de onteige-
ningen ten algemenen nutte door een andere overheid dan
de in de artikelen 79 van voormelde wet ... bedoelde exe-
cutieven, en met name door de gemeenten, nog steeds tot
de bevoegdheid van de nationale wetgever en van de
Koning ...".

R SN
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3. Het hier besproken bevoegdheidsprobleem kan
worden benaderd vanuit andere invalshoeken, met name
vanuit het administratief toezicht en vanuit overwegin-
gen afgeleid van de algemene opzet van de staatshervor-
ming van 1980. De argumenten van beide benaderingswij-

zen vullen elkaar overigens aan.

3.1. Nimmer is betwist dat de provincies, gemeenten,
verenigingen van gemeenten, instellingen van oOpenbaar

nut, de bevoegdheid bezitten om te onteigenen met inacht-
neming van de regels en procedures die vastgesteld zijn
hetzij door de teksten waarbij die openbare lichamen wor-
den georganiseerd (1), hetzij door de teksten die de ver-
schillende vormen van onteigening regelen (2). In die teksten
wordt doorgaans de mogelijkheid voor de bedoelde ondergeschikte bestu—
ren omn tot onteigening over te gaan afhankelijk gemaakt van een door
de toezichthoudende overheid verleende machtiging of goedkeuring. Dat
toezicht wordt door de wet uitdrukkelijk voorgeschreven om
na te gaan of de genomen maatregelen in overeenstemming
zijn met de opvatting die de overheid bijvoorbeeld over

de eisen van de ruimtelijke ordening zou kunnen hebben.
Volgens het woordgebruik van de bijzondere wet gaat het om

maatregelen die tot het specifiek toezicht behoren.

e/ wen

(1) zie bijvoorbeeld artikel 8 van de wet van 1 maart 1922
omtrent de vereniging van demeenten tot nut van 't al-
gemeen,

(2) Zie bijvoorbeeld de wet van 17 april 1835 op de onteige-
ning ten algemenen nutte, de wet van 10 april 1841 op de
buurtwegen, de wet van 27 mei 1870 houdende vereenvoudi-
ging van de administratieve formaliteiten inzake onteige-
ning ten algemenen nutte, de wet wvan 29 maart 1962 houden-
de organisatie van de ruimteliijke ordening en van de ste-
debouw, de wet wvan 26 juli 1962 betreffende de onteigenin-
gen ten algemenen nutte en de concessies voor de bouw van
autosnelwegen.
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Het 1lijdt geen twijfel dat de in 1980 tot
stand gebrachte grondwetsherziening en het aannemen
van de bijzondere wet van 8 augustus 1980 tot hervor-
ming der instellingen die rechtstoestand hebben gewij-
zigd.

- Artikel 6, § 1, VIII, 1°, van de bijzondere
wet bepaalt "wat de ondergeschikte besturen betreft",
dat de controle op "de verenigindgen van gemeenten tot
nut van het algemeen en de toepassing van de organieke
wetten betreffende die verenigingen" tot de bevoegdheid
van de Gewesten behoren; hieruit moet worden afgeleid
dat de door de bestaande teksten van 's Koningswege ver-
eiste machtigingen zd te verstaan zijn dat ze nu door de

Gewestexecutieve moeten worden verleend, welke ook het

oogmerk is van de handeling die het voorwerp van de machtiging is.

- Artikel 9 van dezelfde wet voorziet in de
mogelijkheid dat instellingen of ondernemingen met rechts-
persoonlijkheid worden opgericht binnen de perken van de
bevoegdheden toegekend aan de Gemeenschappen en de Gewes-
ten. In artikel 13, § 3, wordt gepreciseerd dat de bepa-
lingen van de wet van 16 maart 1954 van overeenkomstige
toepassing zijn op de instellingen van openbaar nut die
afhangen van de Gemeenschap of het Gewest. Het te hun-
nen opzichte georganiseerde toezicht zal op initiatief
van de Executieve van de Gemeenschap of het Gewest worden

uitgeoefend.

- Artikel 7 van dezelfde wet bepaalt dat tot
de bevoegdheid van de Gewesten behoren "de organisatie
van de procedures" van het toezicht alsook "de uitoefe-

ning" van dat toezicht op "de provincies, de gemeenten ...

ceo/ o
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"wat betreft het gewoon administratief toezicht". Ar-
tikel 7 voorziet ook in die bevoegdheid "voor de andere
handelingen, met uitzondering van die welke betrekking
hebben op de aangelegenheden waarvoor de nationale over-
heid of de gemeenschapsoverheid bevoegd is en waarvoor
bij de wet of het decreet een specifiek toezicht is ge-
organiseerd". Overeenkomstig de bevoegdheidsverdeling
waarin die bepaling voorziet, is het dus noodzakelijk
zich in ieder bijzonder geval af te vragen op welke aan-
gelegenheid de onteigeningsverrichting slaat : wanneer
het om de ruimtelijke ordening gaat, wordt het toezicht
van rechtswege uitgeoefend door de gewestoverheid; gaat
het om sport of vrijetijdsbesteding, dan is het specifiek
toezicht een zaak van de gemeenschapsoverheid; geldt het
taken van algemeen belang, dan berust het specifiek toe-

zicht bij de nationale regering.

Men kan niet staande houden dat onteigening
strikt genomen een zaak is die aan het ene of het andere
openbaar lichaam is opgedragen. Zij lijkt veeleer een
van de middelen te zijn waarover elk van die instanties
moet kunnen beschikken om de bevoegdheden die men ze
specifiek heeft verleend, op zich te kunnen nemen met
inachtneming van de bij de wet vastgestelde gerechtelij-
ke procedures en van het principe van de billijke en
voorafgaande schadeloosstelling bepaald bij artikel 11

van de Grondwet.

voo/ oo
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3.2. Wat nu de algemene opzet van de staatshervorming
betreft, ﬁoet worden uitgegaan van de basisgedachte ervan,
met name dat de respectieve bevoegdheidssfeer van de Staat,
de Gemeenschappen en de Gewesten, een exclusieve bevoegd-
heidssfeer is. Heel wat aangelegenheden zijn aan de Gemeen-
schappen en de Gewesten toebedeeld, met uitzondering van be-
paalde aspecten die de nationale overheden voorbehouden
blijven. Talrijk ook zijn de gevallen waarin is voorzien in
een of andere vorm van overleg, advies of inspraak. Voor de
aangelegenheden die zonder uitzondering of voorbehoud aan de
Gemeenschappen en de Gewesten =zijn overgedragen, moet men
ervan uitgaan dat de bijzondere wetgever een volwaardige en
volledige bevoegdheidsoverdracht heeft beoogd. Een zinvolle
en werkzame bevoegdheidsuitoefening veronderstelt dat niet
alleen materieelrechtelijke aangelegenheden worden overge-
dragen maar ook de middelen om ten aanzien van die aangele-

genheden een coherent en sluitend beleid te ontwikkelen.

De bevoegdheid om te onteigenen is bij uitstek een
instrumentele bevoegdheid. Onteigening is nooit een doel op
zichzelf. Ze is altijd een middel of instrument om een be-
leidsdoel te bereiken dat overigens van zeer verschillende
aard kan zijn : onteigeningen kunnen tot doel hebben wegen
aan te leggen of te verbreden, oude wijken te saneren of
nieuwe te creéren, een industriegebied te ordenen, het be-
houd van groene ruimten te waarborgen. De overheid die be-

voegd is voor het materieelrechtelijk beleidsdoel moet ook

e/ onn
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bevoegd zijn voor de onteigening; de overheid die de ontei-
gening als instrument gebruikt moet dezelfde zijn als die
welke inhoudelijk bevoegd is. Het is daarom vanzelfsprekend
dat de bijzondere wetgever bij artikel 79 van de bijzondere
wet de Executieven bevoegd heeft gemaakt om te onteigenen
met het oog op verwezenlijkingen in gemeenschaps- of gewest-

aangelegenheden.

Overigens moet worden opgemerkt dat artikel 19,
§ 1, van de bijzondere wet, zoals de Raad van State herhaal-
delijk heeft onderstreept, er niet aan in de weg staat dat
bevoegdheden die de Grondwet in haar oorspronkelijke versie
aan de wet of aan de Koning toekende, worden uitgeocefend
door de Gemeenschaps- of Gewestraden of door dezer Executie-

ven.

Artikel 19, § 1, bevestigt het beginsel wvan de
exclusieve bevoegdheid, zowel voor de Gemeenschappen en de

Gewesten als voor de Staat.

Dat artikel heeft niet deze exorbitante strekking
dat het op de terreinen waarop de Gemeenschappen en de Ge-
westen uitsluitend bevoegd zijn, ruimte zou laten voor een
optreden van de wetgever, telkens als in de oorspronkelijke

versie van de Grondwet het woord "wet" gebezigd is.

oo/ oo
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Zou men met die uitlegging even meegaan, dan zou
men moeten aannemen dat de grondwettigheid wvan artikel 79,
§ 1, zelf onderhevig is aan kritiek in zover het bepaalt dat
de Executieven voor onteigeningen bevoegd zijn "in de geval-

len en volgens de modaliteiten bepaald bij decreet".

Men moet aanvaarden dat de bijzondere wetgever
zelf ervan is uitgegaan dat in artikel 11 van de Grondwet
niet zozeer een wet in formele zin moet worden verstaan dan
wel elke wetskrachtige norm, zodat ook bij een decreet uit-
voering zou kunnen worden gegeven aan dat artikel. De uit-
drukking in de Grondwet ("in de gevallen en op de wijze bij
de wet bepaald") gelijkt dermate op de uitdrukking gebruikt
in artikel 79, § 1, van de bijzondere wet ("in de gevallen
en volgens de modaliteiten bepaald bij decreet"}, dat men
niet kan veronderstellen dat de bijzondere wetgever onacht-
zaam zou zijn geweest. Veeleer moet men aannemen dat de toe-
bedeling van die bevoegdheid bewust is geschied, met inacht-

neming van artikel 11 van de Grondwet (1).

ceo/ e

(1) De parlementaire voorbereiding biedt op zich geen uit-
sluitsel over de interpretatievraag die hier wordt be-
handeld. In geen enkele passus 1s er sprake van de be-
voegdheid of onbevoegdheid van de Executieven om onder-
geschikte besturen te machtigen om tot onteigening over
te gaan. Uit het stilzwijgen van de parlementaire voor-
bereiding kan men echter niet afleiden dat zij die be-
voegdheid niet zouden bezitten. Bij de discussie die in
verband met artikel 79, § 1, is gevoerd, bleek alleen de
bekommernis om de basiswetgeving met betrekking tot de
gerechtelijke procedures te handhaven alsmede en vooral
het principe van de voorafgaande en billijke schadeloos-
stelling, meer bepaald dan nog ter zake van de ruimte-
lijke ordening en de stedebouw. Artikel 79, § 1, blijkt
tot doel te hebben gehad de Executieven uitdrukkelijk
het onteigeningsrecht te verlenen maar helemaal niet om
de Executieven te verbieden de ondergeschikte besturen
daartoe te machtigen.
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| De ondergeschikte besturen konden tot onteigening
overgaan met de voorafgaande machtiging van de staatsover-
heid, dezelfde die ook, of in wier naam ook, het administra-
tief toezicht werd uitgecefend op de eigenlijke onteige-
ningsbeschikkingen. Het blijkt niet wuit de parlementaire
voorbereiding dat men van deze regeling heeft willen afwij-
ken, behalve uiteraard door voor een aantal aangelegenheden
de Gemeenschappen en Gewesten bevoegd te maken bij uitslui-
ting van de Staat : de ondergeschikte besturen hebben hun
rechten behouden, onder voorbehoud van een wijziging ervan
bij decreet en zij blijven =zowel voor de oorspronkelijke
machtiging als voor het administratief toezicht, onderworpen

aan een hogere overheid.

Indien men nu de Staat, meer bepaald de Koning,
als "hogere overheid" blijft beschouwen, bij uitsluiting wvan
de gemeenschapsoverheden en de gewestelijke overheden, meer
bepaald de Executieven, dan creé€ert men een regeling die
noch voor het beleid zelf, noch voor de onteigenende over-
heid, zinvol en werkzaam is. In afwijking van het exclusi-
viteitsbeginsel wordt de Koning dan betrokken bij aangele-
genheden van materiéle aard, bijvoorbeeld maatregelen van
ruimtelijke ordening en stedebouw of van rooiplannen van ge-

meentewegen, waarvoor Hij elke bevoegdheid ontbeert.

oo/ e
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4. De Raad van State is van mening dat de bepalingen
van de bijzondere wet tot hervorming der instellingen op
tweeérlei wijze kunnen worden uitgelegd. De uitlegging die
door de voorontwerpen van decreet wordt gesuggereerd met het
oog op het bevoegd maken van de Executieve voor het verlenen
van machtiging tot onteigening ten algemenen nutte - voor
het uitvoeren van werkzaamheden waar een gemeenschaps- of
een gJgewestbelang mee gemoeid is - kan =zich beroepen op
gedegen argumenten. Als de Vlaamse Raad zich bij die
argumentatie zou aansluiten, zou hij zich niet blootstellen

aan kritiek op het vlak van de grondwettigheid.

Men komt dan ook te staan voor een toestand waarin
de onteigening toegestaan wordt door de Koning, maar al wat
eraan voorafgaat, bijvoorbeeld de beslissing een bepaald
rooiplan wvan een buurtweg vast te stellen, en al wat erop
volgt, bijvoorbeeld de onteigeningsbeschikking zelf, onder
het administratief toezicht valt van de Executieve. Meer al-
gemeen nog kan men stellen, dat indien de nationale be-
voegdheid voor onteigeningen zou worden gehandhaafd, in vele
gevallen waarbij onteigeningen zijn gaan behoren tot het ge-
mene recht en tot de gewone praktijk, de Executieve alleen
bevoegd zou zijn voor het administratief toezicht, wat een
uitholling zou medebrengen van de haar door de bijzondere

wet toegekende materiéle bevoegdheid.

Van dergelijke incoherente situaties die het
samenleven van Staat, Gemeenschappen en Gewesten kunhen ver-
storen, kan men aannemen dat zij door de bijzondere wetgever

niet zijn gewild.

oo/ eun
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BIJZONDERE OPMERKINGEN.

1. Artikel 2 van beide ontwerpen beoogt - weliswaar
zeer summier - uitvoering te geven aan artikel 79, § 1, van
de bijzondere wet tot hervorming der instellingen, hetwelk
bepaalt dat "de gevallen" en "de modaliteiten"” van de ontei-
geningen die door de Executieven van de Gemeenschappen en de
Gewesten worden verricht, bij decreet worden bepaald. Kan
men aannemen dat de ontworpen decreten - zij het nog vrij
vaag - de gevallen van onteigening vaststellen, geconsta-
teerd moet worden dat zij in gebreke blijven wat het nader
aangeven van de "modaliteiten" ervan betreft. De ontwerpen

behoeven op dit punt aanvulling.

2. Dezelfde opmerking geldt voor artikel 3 wvan beide
ontwerpen.
3. Artikel 4 wvan beide ontwerpen bepaalt dat de

decreten in werking treden op 1 oktober 1980, en dus met
terugwerkende kracht tot op de dag waarop de bijzondere wet

tot hervorming der instellingen in werking is getreden.

Het opnemen in de ontwerpen van een dergelijke,
uiterst ongebruikelijke, retroactiviteit, kan in hoofde van
de Executieve op logische gronden worden gerechtvaardigd :
z1ij beoogt de interpretatie die de Executieve aan artikel
79, § 1, van de bijzondere wet, in eenklank met de nationale
overheden, heeft gegeven en de daarop sinds 1980 gevestigde

praktijk, te handhaven.
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Heel wat tussen 1980 en 1987 . ontstane adminis-
tratieve toestanden zouden aldus beveiligd worden tegen

mogelijke rechtsvorderingen.

Principieel is het te betreuren dat de gewest- of
gemeenschapswetgever de te verwachten afloop wvan rechts-
gedingen zou wijzigen door de normen die hij vaststelt meer
dan zeven jaar te doen terugwerken, maar toch is het zo dat
terugwerking het meest geschikte middel is dat hem ten
dienste staat ter afwering van het uiteraard retroactieve
effect van de interpretatie waartoe het Hof van Cassatie van
zijn kant is gekomen in zijn beslissing van 20 februari 1986
en die afwijkt van de administratieve praktijk zoals die
zich sedert 1980 heeft ontwikkeld.

———— - ———— - ———————— -
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