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Rechtsleer

Geldt het subsidiariteitsbeginsel voor (‘sec-torale’) BPA’s? Over de verhouding tussen BPA’s en structuurplannen
Pieter-JanDefoort,lic.RechtenenMasterRuimtelijkePlanning,
LDRMilieuadvocaten1

Ondanks de invoering van het nieuwe ruimtelijke

instrumentarium van de structuur- en uitvoerings-

plannenviahetDRO,zalinheelwatgemeentennogenige

tijdwordengewerktmetBPA’s.Gemeentendienognietover

eenstructuurplanbeschikken,blijvenimmersvoorlopigwer-

kenmetBPA’s.Krachtensartikel187vierde lidDROkun-

nen procedures tot opmaak of wijziging van een BPA, die

lopenophetmoment vandegoedkeuringvanhetgemeen-

telijk ruimtelijk structuurplan, worden voortgezet. Krach-

tens artikel 14 vijfde lid Coördinatiedecreet RO kunnen

voorgemeentendienognietovereenstructuurplanbeschik-

ken,maardiereedshebbenbeslisttothetopmakenvaneen

structuurplan, nog tijdelijk BPA’s worden goedgekeurd die

afwijken van het gewestplan (maximum tot 1 mei 2008),

op voorwaarde dat er een ruimtelijke afweging gebeurt op

basisvandeprincipesvanhetRSV.Gemeentendienogniet

overeeneigenstructuurplanbeschikken,kunnennadietij-

delijkeovergangsregelingnogBPA’sopmakendiezichrich-

ten naar de aanwijzingen en bepalingen van het gewest-

plan. In de onderstaande bijdrage wordt onderzocht in

welkematedieBPA’smoetenwordengetoetstaande struc-

tuurplannen van de verschillende overheidsniveaus (gewest,

provincie en desgevallend gemeente). De aanleiding hier-

voor zijn twee recente arresten waarin de Raad van State

zich heeft uitgesproken over de vraag of zgn. ‘sectorale’

BPA’s onderworpen zijn aanhet subsidiariteitsbeginsel, dat

uitdrukkelijkstaatingeschreveninhetRSV.

I.INLEIDING

1. Recent velde de Raad van State twee arresten2
in zaken waarbij een van het gewestplan afwijkend
BPA3werd aangevochten, enwaarbij o.a. de schen-
ding van het subsidiariteitsbeginsel werd ingeroe-
pen. Deze arresten vormen een goede aanleiding
om eens dieper in te gaan op de vraag naar de
verhoudingtussenBPA’senhetsubsidiariteitsbegin-
sel enerzijds, en, bij uitbreiding, op de verhouding
tussenBPA’sendestructuurplannenanderzijds,ge-
let op het feit dat het subsidiariteitsbeginsel een
(rechts)norm is die in hetRuimtelijk Structuurplan
Vlaanderen(hierna:RSV) isopgenomen.

Dehuidigebijdragevertrektineersteinstantievan-
uit het arrest BRAET, omdat dit arrest meerdere
aspecten van de verhouding tussen (sectorale)
BPA’s en structuurplannen behandelt. In het arrest
BRAETwijdt deRaad van State een aantalopmer-
kelijke overwegingen aan de verhouding tussen
(sectorale) BPA’s en structuurplannen. Het arrest
steltdathetsubsidiariteitsbeginsel–datstaat inge-
schreven inhetRSV–geenuitstaansheeftmetde
opmaakvanBPA’s.HetarrestDEMUYNCKbeves-
tigtdezestelling,envoegteraantoedathetsubsi-
diariteitsbeginsel niet kan worden beschouwd als
een “principe van het Structuurplan Vlaanderen”
zoalsbedoeldinartikel14vijfdelidCoördinatiede-
creetRO,aangezienhet subsidiariteitsbeginsel geen
ruimtelijk principe is, maar dat het een bevoegd-
heidsverdelendoogmerkheeft.

(1) Alle ingenomenstandpuntenzijnstriktpersoonlijk.
(2) Het gaat om de arresten R.v.St., Braet, nr. 164.193, 27 oktober

2006enR.v.St.,DeMuynck,nr.167.032,24januari2007.Heteer-
ste arrest betreft een arrest in de schorsingsprocedure. In het
arrestwordtopgemerktdatdeRaadvanStatezichdoordeuit-
voerige uiteenzetting van de verzoekende partijen noodgedwon-
gen heeft moeten beperken tot een prima facie onderzoek van
deessentie vande aangevoerdemiddelen, zonderop ieder argu-
ment afzonderlijk te kunnen ingaan. Het tweede arrest betreft
eenannulatieprocedure.

(3) Cf. artikel 14 vijfde lid Decreet betreffende de ruimtelijke orde-
ning gecoördineerd op 22 oktober 1996 (hierna: Coördinatiede-
creetRO),ookwel‘sectoraal’BPAgenoemd.
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werp kan zijn van eenmiddel in de zin van artikel
8tweedelidvanhetK.B.van5december1991tot
bepaling van de rechtspleging in kort geding voor
de Raad van State.Anderzijds stelt het arrest dat
hetsubsidiariteitsbeginselbepalendisvoordetaak-
verdeling m.b.t. de uitvoering van de ruimtelijke
structuurplannen en dat een schending van het
subsidiariteitsbeginsel dan ook kan worden inge-
roepen tot staving van een middel tot vernietiging
van eenRUP, in zover een schending van het rich-
tinggevende gedeelte vanhetRSVopontvankelijke
wijzekanworden ingeroepen.Vervolgens toetstde
RaadvanState inhetarrestAPERShetaangevoch-
ten RUP aan de taakstelling die het RSV geeft aan
hetVlaamseniveau inzakezeehavens.

Moetuitditarrestwordenafgeleiddathetsubsidi-
ariteitsbeginsel niet autonoom als rechtsgrond kan
worden ingeroepen, maar dat het subsidiariteitsbe-
ginsel eerst een doorwerkingmoet krijgen via een
taakverdeling in de structuurplannen, en dat enkel
aandie taakstellingen kanworden getoetst?M.a.w.,
dat het subsidiariteitsbeginsel op zich geen rechts-
middel kan vormen, maar enkel de concrete taak-
stellingen(bevoegdheidsverdeling)uithetRSV?

Ineenvroegerebijdrage5heb ikreedsgewezenop
het feit dathet subsidiariteitsbeginselop tweever-
schillende niveaus kan functioneren. Enerzijds kan
het subsidiariteitsbeginsel het uitgangspunt zijn bij
hettoekennenvanbevoegdheden.Inditgevalfuncti-
oneert het subsidiariteitsbeginsel in een min of
meer“prejuridische fase”, aangezien het de rechts-
regel inspireert (of wordt geacht deze te inspire-
ren).Anderzijds kan het subsidiariteitsbeginsel die-
nenalszelfstandigetoetsingsnormbijdeuitoefening
van (niet-exclusieve) bevoegdheden. In dit geval is
het subsidiariteitsbeginsel een zelfstandige rechts-
norm,enfunctioneerthet ineen‘juridischefase’6.

In die bijdrage kwam ik tot de conclusie dat het
subsidiariteitsbeginsel–althansintheorie–ookals

(4) R.v.St.,Apers c.s., nr. 166.439, 9 januari 2007, 83. Die zaak had
weliswaar geen betrekking op een (sectoraal) BPA, maar op een
gewestelijkRUP.

(5) P.-J. DEFOORT,“Bevoegdheidsverdeling in de ruimtelijke planning.
Subsidiariteit: feitof fictie?”,T.R.O.S.2005,296,nr.23.

(6) V. BEKKERS, H. VAN DEN HURK en G. LEENKNEGT, “Oor-
sprongentoekomstvanhetsubsidiariteitsbeginselindeEuropese
Unie”, inV.BEKKERS(ed.),SubsidiariteitenEuropese integratie.Een
oude wijsheid in een nieuwe context, Zwolle,TjeenkWillink, 1995,
28;V.BEKKERS,H.VANDENHURKenG. LEENKNEGT,“Subsi-
diariteitalsEuropeserechtsnorm”, inV.BEKKERS(ed.),Subsidiari-
teit en Europese integratie. Een oude wijsheid in een nieuwe context,
Zwolle,TjeenkWillink, 1995, 163; C. MOLITOR,“La subsidiarité
et les collectivités locales”, in F. DELPEREE (ed.), Le principe de
subsidiarité,Brussel,Bruylant,2002,266.

Het arrest BRAET gaat daarnaast dieper in op de
vereiste van artikel 14 vijfde lid van hetCoördina-
tiedecreet RO, die stelt dat voor een BPA dat af-
wijkt van het gewestplan, een ruimtelijke afweging
moetgebeurenmedeopbasisvandeprincipesvan
hetRSV.Bijdeadviseringoverditmiddelkwamde
auditeurtoteenandersluidendadvies.

Naaraanleidingvandezerechtspraakwordthierna
dieper ingegaanopdevolgenderechtsvragen:
- Moeten ‘sectorale’ BPA’s worden getoetst aan

hetsubsidiariteitsbeginsel?
- Hoe moet de“ruimtelijke afweging mede op ba-

sisvandeprincipesvanhetRSV”gebeurenvoor
‘sectorale’BPA’s?

- Moeten ‘gewone’ BPA’s worden getoetst aan de
diverse structuurplannen (RSV, PRS en (desgeval-
lend)GRS)?

- Moetenofmogen‘sectorale’BPA’senkel aanhet
RSV worden getoetst, of ook aan de gemeente-
lijkeen/ofprovincialestructuurplannen?

II.MOETEN‘SECTORALE’BPA’S
WORDENGETOETSTAANHET
SUBSIDIARITEITSBEGINSEL?

2.IndegenoemdearrestenkomtdeRaadvanSta-
te tot de conclusie datBPA’s nietmoetenworden
getoetst aan het subsidiariteitsbeginsel. In het ar-
rest BRAET stelt de Raad van State zich openlijk
de vraag “of dit ‘beginsel’ een ‘rechtsregel’ is die
het voorwerp van een middel kan zijn”. In beide
arresten oordeelt de Raad van State vervolgens,
ongeacht het antwoord op die voormelde vraag,
dathet‘beginsel’hoedanookgeenszinsbetrekking
heeft op de opmaak van BPA’s, maar enkel op de
opmaak van ruimtelijke uitvoeringsplannen (hierna:
RUP’s). Beide stellingen roepen een aantal beden-
kingenop.

3.Hetantwoordopdevraagofhetsubsidiariteits-
beginselaldannieteenrechtsregel is, lijkt intussen
positiefbeantwoorddoorhetrecentearrestAPERS
van de Raad van State4. De bewoordingen van het
arrestAPERS zijn evenwel niet helemaal duidelijk.
Enerzijds stelt het arrest dat het subsidiariteitsbe-
ginselweliswaargeen“rechtsregel” isdiehetvoor-
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zelfstandig rechtsmiddel zou kunnen ingeroepen
worden voor de beoordeling van de bevoegdheid
voor de opmaak van een RUP, indien er over de
betrokken aangelegenheid geen bevoegdheidsregels
terug te vinden zijn in een structuurplan. Immers,
hoewel het subsidiariteitsbeginsel in eerste instan-
tieeenpolitiek,sociaalenwellichtzelfseenmoreel
beginsel is, kan het in bepaalde gevallen ook een
juridische norm kan zijn7. Dat is het geval indien
het beginsel voorkomt in een wettekst (in materi-
ele zin)8. Het subsidiariteitsbeginsel staat als be-
voegdheidsverdelende norm ingeschreven in het
richtinggevende deel van het RSV en wordt er ge-
definieerd9.

Het RSV moet als ‘wetgeving’ sensu lato worden
beschouwd10.HetRSV is vastgesteld door een be-
sluitvandeVlaamseregering11.Hoeweleenruimte-
lijk structuurplan ‘maar’ een ‘beleidsdocument’ is
(art. 3 DRO)12, functioneren de bepalingen uit het

richtinggevende gedeelte ten aanzien van de over-
hedendiewordengenoemd inartikel19§3DRO
als rechtsregelsdie inbeginselmoetenwordenna-
geleefd13, en waarvan de schending kan leiden tot
rechterlijkecontrole14.Artikel19§3DROvoorziet
de mogelijkheid om, onder bepaalde voorwaarden,
af te wijken van het richtinggevende deel van een
structuurplan.
Dat het subsidiariteitsbeginsel, zoals bepaald in het
RSV,strikttheoretischeenautonomerechtsregelis,
lijkt dus – althansm.i. –moeilijk te betwisten.Het
arrestAPERSlijktopheteerstegezichteenandere
stellingintenemen,hoeweldeformuleringvanhet
arrest op dit punt toch niet helemaal duidelijk is,
enhetdusnietzeker isdatditweldeconclusie is
dieuithetarrestkanwordengetrokken.

Devraagrijstevenwelofhetsubsidiariteitsbeginsel
nuttigalsautonoomrechtsmiddelkanworden inge-
roepen in een procedure voor de Raad van State.
Hetbeginsel is immersdermatevaag,dathet geen
‘afdwingbare’ of ‘toetsbare’ rechtsregel is15. Uit de
eersterechtspraakvandeRaadvanStateblijktdat
de rechterlijke controle op de naleving van het
richtinggevende gedeelte van een structuurplan
slechts marginaal gebeurt, gelet op de grote be-
leidsvrijheid van de overheid. Enkel kennelijke
schendingenkomeninaanmerkingvoorrechterlijke
sanctionering16. Deze tempering op de rechterlijke

(7) A.ALEN,“Leprincipedesubsidiaritéetlefédéralismebelge”,inF.
DELPEREE(ed.),Leprincipede subsidiarité,Brussel,Bruylant,2002,
461, nr. 1 en462, nr. 4.KaatLEUSbeschouwthet subsidiariteits-
beginsel niet als een juridische regel, maar veeleer als een lei-
draad, een interpretatieregel, en zelfs als een hulpmiddel voor
management (K.LEUS,“Leprincipede subsidiarité fonctionnelle”,
in F. DELPEREE (ed.), Le principe de subsidiarité, Brussel, Bruylant,
2002,453).

(8) C. MOLITOR, “La subsidiarité et les collectiviteés locales”, in F.
DELPEREE(ed.),Leprincipede subsidiarité,Brussel,Bruylant,2002,
270. Er zijn geen uitspraken bekend waarin de Belgische recht-
spraak het subsidiariteitsbeginsel erkent als een (ongeschreven)
algemeenrechtsbeginsel (F. LEURQUIN-DEVISSCHER,“Existe-t-il
un principe de subsidiarité?”, in F. DELPEREE (ed.), Le principe de
subsidiarité,Brussel,Bruylant,2002,29-30).

(9) Ruimtelijk Structuurplan Vlaanderen, Ministerie van de Vlaamse
Gemeenschap,gecoördineerdeversieapril2004,309(hiernageci-
teerd als ‘RSV’). Dat het subsidiariteitsbeginsel met naam wordt
genoemd in het RSV is opvallend, want een geschreven vermel-
ding vanhet subsidiariteitsbeginsel is uiterst zeldzaam indewet-
geving (A. ALEN, “Le principe de subsidiarité et le fédéralisme
belge”, in F. DELPEREE (ed.), Le principe de subsidiarité, Brussel,
Bruylant,2002,462-463(nrs.3en4)en468(nr.15)).

(10) P.-J.DEFOORT,“Bevoegdheidsverdelinginderuimtelijkeplanning”,
l.c.,283,nr.4.

(11) Artikel 20 § 9DROheeft, conform artikel 78 van deBijzondere
Wet van 8 augustus 1980 tot Hervorming van de Instellingen,
deze bevoegdheid, uitdrukkelijk toegewezen aan de uitvoerende
macht. Het bindende gedeelte is bovendien bij decreet bekrach-
tigddoorhetVlaamsParlement(artikel20§10DRO).

(12) Over de aard van structuurplanen, zie P.-J. DEFOORT,“Bevoegd-
heidsverdeling in de ruimtelijke planning”, l.c., 312-313, 42-43, en
de aldaar vermelde verwijzingen. Structuurplannen kunnen bij-
voorbeeldnietworden aangevochtenbij deRaad vanStatedoor
particulieren, zieR.v.St., Rabaey, nr. 140.739, 16 februari 2004; zie
ookadviesauditeurT.DEWAELE,22mei2003 indezaakCLEY-
MAET c.s. vs.Vlaams Gewest en de gemeente Nevele, nr. A/A
79.973/X-8.377; verslag auditeur C. BAMPS, 4 augustus 2004, in
de zaakRABAEY vs. ProvincieWest-Vlaanderen en de gemeente
Gistel,nr.A/A150.972/X-11.855.

(13) Zievooreenaantalzeer interessantebeschouwingenhierover:B.
ROELANDTS, “Ruimtelijke structuurplannen en rechtsbescher-
ming: een harde noot om te kraken”, noot onderR.v.St., Rabaey,
nr.140.736,16februari2005.

(14) Voor een toepassing zie: R.v.St., ItegemsAutopark, nr. 121.293, 3
juli2003(kortgeding),T.Gem.2004,139-144,metnootR.VEKE-
MAN, “De juridische draagwijdte van de structuurplannen”. Zie
ookMemorievanToelichting,Parl.St.Vl.Parl.1995-96,nr.360/1,9;
B. ROELANDTS, “Ruimtelijke Structuurplannen”, in B. HUBEAU
enW.VANDEVYVERE (ed.), Handboek ruimtelijke ordening en ste-
denbouw, Brugge, die Keure, 2004, nrs. 63-69; A.VAN MENSEL,
“Beïnvloeden de structuurplannen het verlenen van bouw- en
verkavelingsvergunningen aan burgers vóór hun verwerking in
plannen van aanleg?”, T.R.O.S. 1998, 554; R.VEKEMAN, Ruimtelijke
ordening en stedenbouw. Planologie, verordeningen en vergunningen,
Antwerpen,Kluwer,1999,37,nr.29;S.WYCKAERT,“Hetdecreet
van24juli1996houdendederuimtelijkeplanning:krachtlijnenen
toepassingen”,C.D.P.K.1997,89,nr.43.

(15) P.-J.DEFOORT,“Bevoegdheidsverdelinginderuimtelijkeplanning”,
l.c.,299-305,nrs.27-35.

(16) Ziespecifiek i.v.m.hetsubsidiariteitsbeginsel:R.v.St.,Apersc.s.,nr.
166.439, 9 januari 2007; zie i.v.m. andere bepalingen uit het rich-
tinggevendedeelvanhetRSV:R.v.St.,vzwReddeErpe-enSiese-
gemkouter, nr. 130.211, 9 april 2004; R.v.St., n.v. Schelfhout, nr.
130.212,9april2004;R.v.St.,VanKeymolen,nr.141.217,24 febru-
ari 2005; zie ook B. BOUCKAERT enT. DEWAELE, Ruimtelijke
Ordening en Stedenbouw in het Vlaamse Gewest, Brugge, Vanden
Broele,2004,155.
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controle is zeker van toepassing voor de toetsing
vanhetsubsidiariteitsbeginsel(alsautonomerechts-
regel), precies gelet op het passe-partoutkarakter
ervan.

Concluderendkanwordengestelddathetvoorde
verzoekendepartijbijdeRaadvanStatevanbelang
isomzichniet alleenophet subsidiariteitsbeginsel
teberoepen indiendeonbevoegdheidvandeplan-
nende overheid wordt ingeroepen, maar om een
concreteschendingvaneentaakstellingofbevoegd-
heidsregel in teroepen. Inmijnvorigebijdrageheb
ikeropgewezendathetRSVheelwatbevoegdhe-
denuitdrukkelijk toekent aandediverseplannings-
overheden17, maar dat die bevoegdheden op een
vrijgebrekkigeenongeordendemanierwordenge-
formuleerddoorheenhetRSV18.Eenschendingvan
de specifieke bevoegdheidsregels of ‘taakstellingen’
uithetRSVzijnhoedanookonbetwistbaar‘rechts-
regels’–ditwordtbevestigddoorhetarrestAPERS
– die als middel kunnen worden ingeroepen voor
deRaadvanState.

4.Ongeachthetantwoordopdevraagofhetsub-
sidiariteitsbeginsel een rechtsregel is, oordeelt de
RaadvanState inhetarrestBRAETdathetbegin-
sel hoe dan ook geen betrekking heeft op BPA’s,
maar enkel op RUP’s.Volgens de Raad van State
wordt een BPA niet opgemaakt ter uitvoering van
een (gewestelijk) structuurplan, maar wordt het
aangenomen en goedgekeurd overeenkomstig de
artikelen12tot34vanhetCoördinatiedecreetRO,
in de gemeenten die binnen het toepassingsgebied
vallenvanartikel187DRO.DeRaadvanState lijkt
aldus voorhet toepassingsgebied vande structuur-
planneneen zeer striktonderscheid temaken tus-
sen RUP’s en BPA’s.Verder in deze bijdrage wordt
onderzocht of dit onderscheid inderdaad zo strikt
is(zienrs.6-14).

Specifiek m.b.t. het subsidiariteitsbeginsel rijst de
vraag of de Raad van State in het arrest BRAET

niet al te gemakkelijk is voorbijgegaan aan het feit
dat het in casu ging om een BPA dat afwijkt van
hetgewestplan.NochtanshaddeRaadvanState in
hetzelfde arrest (bij de bespreking van het eerste
en tweedemiddel) zeer uitdrukkelijk bevestigd dat
hetBPAonderhettoepassingsgebiedvanartikel14
vijfde lidCoördinatiedecreetROviel. Een dergelijk
BPA kan slechts worden goedgekeurd “op voor-
waarde dat een ruimtelijke afweging gebeurtmede
op basis van de principes van het RSV”.Aangezien
het subisidiariteitsbeginsel ontegensprekelijk een
“principe van het RSV” is, had de Raad van State
dus allicht wel moeten onderzoeken of een toets
aan het subsidiariteitsbeginsel kan worden be-
schouwdalseen“ruimtelijkeafweging”.

Die vraag wordt door de Raad van State wel be-
antwoord in het arrest DE MUYNCK. Dit arrest
stelt dat artikel 14 vijfde lid Coördinatiedecreet
ROzomoetwordenbegrependat het artikel ver-
wijst naar de ruimtelijke principes die het RSV als
uitgangspuntneemtvoorhetontwerpenvandege-
wensteruimtelijkestructuur,ennietnaarhetsubsi-
diariteitsprincipe, dat een bevoegdheidsbepalend
oogmerk heeft19. In hetzelfde arrest wijst de Raad
van State er bovendien op dat het RSV aangeeft
dathetsubsidiariteitsprincipeweliswaarbepalendis
voordeinhoudvanderuimtelijkestructuurplannen
en voor de taakverdeling met betrekking tot de
uitvoering van de ruimtelijke structuurplannen, ter-
wijl een BPA niet wordt opgemaakt ter uitvoering
van enig ruimtelijk structuurplan, maar wordt aan-
genomen en goedgekeurd overeenkomstig de arti-
kelen12tot14vanhetCoördinatiedecreetRO.

Men kan zich evenwel de vraag stellen of de con-
clusie van de Raad van State in het arrest DE
MUYNCK noodzakelijk impliceert dat voor BPA’s
geen bevoegdheidsregels gelden. Uit de parlemen-
taire voorbereiding lijkt alvast het tegendeel te
kunnen worden afgeleid. In de memorie van toe-
lichtingstaatte lezendatartikel14vijfdelidCoör-
dinatiedecreet RO (oorspronkelijk art. 165 DRO)

(17) P.-J. DEFOORT,“Bevoegdheidsverdeling in de ruimtelijke planning.
Subsidiariteit: feit of fictie?”, T.R.O.S. 2005, 14-15, nr. 14.Voor een
poging tot overzicht van de verschillende ‘taakstellingen’ in het
RSV, zie de bijlage bij P.-J. DEFOORT, Bevoegdheidsverdeling in de
ruimtelijkeplanning.Subsidiariteit: feitof fictie?,Scriptie ingediendtot
het behalen van de academische graad van gediplomeerde in de
aanvullende studiesGAS –Ruimtelijke Planning,UnivesiteitGent,
2004-2005,118-128.

(18) P.-J. DEFOORT,“Bevoegdheidsverdeling in de ruimtelijke planning.
Subsidiariteit: feitof fictie?”,T.R.O.S.2005,50-54.

(19) Hierbijmerk ikopdat ik ineenvorigebijdragehebgewezenop
het onderscheid tussen de materiële regels van het RSV (de
ruimtelijke principes) en de bevoegdheidsregels en taakstellingen.
Indiebijdragehebikervoorgepleitomdebevoegdheidsregelsaf
te scheiden van de materiële regels van de structuurplannen, en
bij voorkeur op te nemen in een afzonderlijk besluit van de
Vlaamse regering (zie P.-J. DEFOORT, “Bevoegdheidsverdeling in
de ruimtelijke planning. Subsidiariteit: feit of fictie?”,T.R.O.S. 2005,
321,nr.53).
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totdoelheeftdeafwijkendeBPA’s, zoals toegelicht
in de omzendbrieven RO 93/1, RO 97/01 en RO
98/05,decretaalteverankeren20.Dezeomzendbrie-
vengaanheelduidelijkuitvanhetsubsidiariteitsbe-
ginselenvaneentaakverdelingtussendedrieplan-
ningsniveaus. Meer bepaald blijkt uit de omzend-
brieven dat het uitsluitend gaat om de oplossing
vanproblemenophetgemeentelijkeniveau21.

- De omzendbrief RO 98/05 betreffende het bij-
zonder plan van aanleg voor zonevreemde ter-
reinen en gebouwen voor sport-, recreatie- en
jeugdactiviteiten bepaalt o.a. het volgende: “Het
behoudendeeventueleuitbreidingvandeinfrastruc-
tuur voor sport-, recreatie- en jeugdactiviteiten met
een bovenlokale schaal en reikwijdte zoals
(motor)crossterreinen, mountainbikeparcours, golfter-
reinen,...vereiseneenafwegingophethogereboven-
lokaleschaalniveau.

 (…)
 Tijdens het overleg over het B.P.A. kan het concreet

wenselijk blijken het proces van afweging opVlaams
niveau in te zetten voor een dringende ruimtelijke
problematiek betreffende de bovenlokale infrastruc-
tuur voor sport-, recreatie- en jeugdactiviteiten. Dit
kan op zijn beurt leiden tot een wijziging van het
gewestplan.Voordeoverigebovenlokalevoorzieningen
kanhetbeterzijnomde ruimtelijkeafweging inhet
provinciale structuurplanningsproces op te nemen
waardeaandachtspecifiekzaluitgaannaardeont-
wikkeling van een visie op recreatieve voorzieningen.
De provincie kan in dat geval – na goedkeuring van
het provinciale structuurplan – het initiatief nemen
tot bestemmingswijzigingen of inrichtingsmaatrege-
len.”

- Punt2.4vandeOmzendbriefRO2000/1van29
september2000overhetplanologischattest,het
bedrijfs-BPAenhetsectoraleBPAstelt:“Bedrijven
met een bovenlokaal niveau of in gebiedenmet een
bovenlokaal belang kunnen niet worden opgenomen

in een sectoraal BPA. Deze taakstelling is weggelegd
voor de provinciale of gewestelijke overheid via de
opmaak van provinciale of gewestelijke RUP’s.
Wel kunnen dergelijke bedrijven een planologisch at-
test aanvragen. In principe zal een dergelijke aan-
vraag leiden tot een ongunstig planologisch attest,
daardegemeentenietbevoegdisuitsprakentedoen
voor bedrijven van bovenlokaal belang. Evenwel zal
een dergelijk planologisch attest moeten aangeven
dat de problematiek moet aangekaart worden op
provinciaal of gewestelijk niveau en kanhet dus een
incentiveenbelangrijkbeleidsinstrumentzijn voorde
opmaakvaneenprovinciaalofgewestelijkRUP.”.

De bevoegdheidsbeperkingen voor de gemeenten
om afwijkende BPA’s op te maken zouden aldus
hun rechtsgrond niet vinden in het subsidiariteits-
beginsel, zoals gedefinieerd door het RSV, noch
rechtstreeks inde genoemdeomzendbrieven–die
bezittenopzich immersgeenbindendkarakter22–,
maarwel inartikel14vijfdelidCoördinatiedecreet
RO,geïnterpreteerdviadesystematischeofrechts-
historischemanierofopeenteleologischeofwets-
historischewijze23.

Bovendien kan nog een kanttekening worden ge-
plaatst bij de stelling van het arrest DE MUYNCK
dathetRSVhetsubsidiariteitsbeginselvoorbehoudt
voor de uitvoering van structuurplannen, terwijl
een BPA niet wordt opgemaakt ter uitvoering van
enig ruimtelijk structuurplan, maar wordt aangeno-
men en goedgekeurd overeenkomstig de artikelen
12tot14vanhetCoördinatiedecreetRO.Menkan
nietronddevaststellingdathetRSV,specifiekm.b.t.
de ruimtelijke ontwikkeling van“bestaande econo-
mische activiteiten zoals KMO’s en/of familiale be-
drijven”–wattenzeersterelevant isvoordepro-
blematiek van de‘sectorale’ BPA’s – , wel degelijk

(20) Memorie vanToelichting, Parl. St.Vl. Parl. 1998-99, nr. 1332/1, 75.
DeOmzendbriefRO93/01werd intussenopgeheven,preciesge-
let op de wijziging van artikel 14 Coördinatiedecreet RO (zie
punt29vandeOmzendbriefRO/2004/1van21juni2004‘betref-
fende de verdere opheffing van omzendbrieven en richtlijnen in-
zake ruimtelijke ordening – verdere herwerking’). De Omzend-
brief RO97/01werd inmiddels vervangen door deOmzendbrief
RO 2000/1 van 29 september 2000 over het planologisch attest,
hetbedrijfs-BPAenhetsectoraalBPA-zonevreemdebedrijven.

(21) R.VEKEMAN,Ruimtelijkeordeningenstedenbouw.Planologie,verorde-
ningenenvergunningen,Mechelen,Kluwer,2004,164,nr.185.

(22) Ziehierover:P.-J.DEFOORT,“Overde juridischegrenzenvanhet
vergunningen- en planningsbeleid in woonuitbreidingsgebied”,
T.R.O.S.2006,15-16,nr.15,endealdaarvermelderechtspraaken
rechtsleer;K.LEUS,“Degemeentelijkeautonomieendebestuur-
lijkeonderrichtingenvanwegedetoezichthoudendeoverheid:een
moeilijkevenwicht?”,T.Gem.1989,3-27;R.VEKEMAN,“Ruimtelijk
ordenen bij wege van omzendbrieven?”, noot onder R.v.St., De
PageenMorant,nr.75.641,T.R.O.S.1999,34-36.

(23) Voor een definitie van die interpretatiemethodes, zie J.VANDE
LANOTTEenG.GOEDERTIER,OverzichtvanPubliekRecht,Brug-
ge,dieKeure,2003,169-172,nrs.268-273;zieookP.-J.DEFOORT,
“Over de ‘planologische’ interpretatie van gewestplanvoorschrif-
ten”,nootonderR.v.St.,Vermeersch,nr.155.544,24februari2006,
T.R.O.S.2006,238,nr.4,voetnoot15.
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naar de mogelijke opmaak van BPA’s verwijst24:
“In de gemeenten die niet als economisch knooppunt
zijn geselecteerd blijven voor de bestaande economi-
sche activiteiten zoals KMO’s en/of familiale bedrijven,
ruimtelijke ontwikkelingsmogelijkheden gegarandeerd
ondermeerdoordevolgendemaatregelen.
- De ontwikkeling van een lokaal bedrijventerrein in

dehoofddorpenvoordeherlokalisatievanbestaande
lokale bedrijven door middel van een gemeentelijk
ruimtelijkuitvoeringsplan(c.q.eenB.P.A.);

- De opmaak van een “sectoraal B.P.A.” voor de
ontwikkelingenuitbreidingterplaatsevanbestaande
bedrijven25;

- Deontwikkelingvanbedrijventerreinenvoorhistorisch
gegroeide bedrijven voor de herlokalisatie van be-
staande historisch gegroeide bedrijven binnen de ge-
meenten,aansluitendbijeenhoofddorpenbinnende
voorziene500ha26.”

Eenbladzijdeverder,bijdeomschrijvingvandebe-
voegdheden inzake het bestemmen (‘afbakenen’)
van bedrijventerreinen, beperkt het RSV de ge-
meentelijkebevoegdheiduitdrukkelijktotde‘lokale
bedrijventerreinen’.

Los van de omschrijving van de gemeentelijke be-
voegdheid,moetworden vastgestelddat zowel het
richtinggevende als het bindendedeel van hetRSV
debevoegdheidvanderegionalebedrijventerreinen
exclusief reserveren voor de provinciale of gewes-
telijke planningstaken27. Hierbij rijst de vraag hoe
gemeenten een afwijkend BPA zouden kunnen op-
maken voor een zonevreemd‘regionaal’ bedrijf, nu
het RSV die bevoegdheid uitdrukkelijk heeft gere-
serveerd voor hetzij hetVlaams Gewest, hetzij de
provincie.ZowelhetVlaamsGewestalsalleprovin-
cies beschikken immers reeds over een structuur-
plan, zodat voor hen het subsidiariteitsbeginsel en
de taakstellingen wél reeds ontegensprekelijk gel-

den. Kan een gemeente m.a.w. nog optreden via
eenBPAvooreenmateriedieuitdrukkelijkisgere-
serveerdvoordehogereplanningsoverheden28?

Hetzelfde geldt ook voor de opmaak van‘gewone’
BPA’s, gelet op artikel 19 § 2 en 3 DRO, dat geldt
voor elkeoverheidsbeslissing, behoudens individue-
le vergunningen. In dit verband wordt verwezen
naar de randnummers 6-10, waar de conclusie zal
zijn dat‘gewone’ BPA’s hoe dan ook moeten wor-
dengetoetstaandediversestructuurplannen.

III. HOEMOETDE“RUIMTELIJKE
AFWEGINGMEDEOPBASISVAN
DEPRINCIPESVANHETRSV”
GEBEURENVOOR‘SECTORALE’
BPA’S?

5. Krachtens artikel 14 vijfde lid Coördinatiede-
creet RO kan een gemeente die heeft beslist tot
het opmaken van een gemeentelijk structuurplan29
een BPA opmaken dat afwijkt van het gewestplan,
op voorwaarde evenwel“dat een ruimtelijke afwe-
ging gebeurt mede op basis van de principes van
hetRSV”.

Indeeerste arrestenover artikel14vijfde lidCo-
ordinatiedecreet RO beperkt de Raad van State
zich tot de vaststelling dat het betreffende annula-
tiemiddel in het verzoekschrift ten onrechte de
schending inriep van het huidige artikel 14 vierde
lid DRO, indien de gemeente reeds beslist had tot
deopmaakvaneengemeentelijkstructuurplan30.

In het arrest DE VREEZE EN TYTGAT gaat de
RaadvanStatetengrondedieperinophetnaleven
van de voorwaarde van de ruimtelijke afweging op

(24) RSV,gecoördineerdeversieapril2004,438-439.
(25) Hetgebruikvandeaanhalingstekensbijhetaanhalenvandeterm

‘sectoraal BPA’, houdt duidelijk een verwijzing in naar de voor-
noemde omzendbrief ter zake, die ook de term‘sectoraal BPA’
hanteert. Hierboven werd reeds opgemerkt dat volgens die om-
zendbriefdegemeentelijkebevoegdheidbeperktistotlokalepro-
blemen.

(26) De afbakening van die bedrijventerreinen voor de herlokalisatie
en uitbreiding van historisch gegroeide bedrijven buiten de eco-
nomische knooppunten gebeurt door het Vlaams Gewest, in
overlegmetdeprovincieendegemeenten (RSV,gecoördineerde
versieapril2004,richtinggevendp.440enbindendp.587).

(27) RSV, gecoördineerde versie april 2004, richtinggevend p. 440 en
bindendp.587.

(28) Het RSV lijkt immers principieel uit te gaan van een stelsel van
‘exclusieve’ bevoegdheden, behoudens een aantal ‘parallelle’ of
‘oneigenlijk concurrerende’ bevoegdheden (zie hierover P.-J. DE-
FOORT,“Bevoegdheidsverdeling in de ruimtelijke planning. Subsi-
diariteit: feitof fictie?”,T.R.O.S.2005,288-289,nr.14).

(29) Het moet gaan om een structuurplan opgemaakt in uitvoering
van het vroegere‘Planningsdecreet’ of van het huidigeDRO. Een
‘structuurplan’, opgemaakt krachtens een gemeenteraadsbesluit
dat dagtekent van vóór het Planningsdecreet, komt niet in aan-
merking (R.v.St., Stulens, nr. 97.347, 2 juli 2001). Een‘structureel
overleg’isnietvoldoende.Ermoeteenbeslissingvandegemeen-
teraad voorhanden zijn, waarin wordt beslist tot de opmaak van
eenGRS(R.v.St.,Sonck,nr.141.278,25februari2005).

(30) R.v.St., Ost, nr. 100.856, 14 november 2001; R.v.St., Dierckx, nr.
145.008,25mei2005.
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basis van de principes van het RSV31. Het arrest
stelt vooreerst vast dat het ministeriële goedkeu-
ringsbesluit zich beperkt tot het algemene betoog
dat er een “minimale ruimtelijke afweging” is ge-
beurdmet de principes van hetRSV,maar dat het
besluitnietconcreetuiteenzetwaaruitdieafweging
danwelbestaat.VervolgenssteltdeRaadvanState
vast dat evenmin in het gemeenteraadsbesluit hou-
dendedevoorlopige vaststelling vanhetBPAnoch
inhetgemeenteraadsbesluithoudendededefinitie-
ve vaststelling enige concrete afweging is terug te
vinden. Bij de definitieve vaststelling werd hoog-
stensgeponeerddatrekeningwerdgehouden“met
twee belangrijke principes inzake zonevreemde ac-
tiviteiten in het buitengebied die uit het RSV kun-
nenwordenafgeleid”,maarverdergafhetgemeen-
teraadsbesluit niet aan hoe dit dan wel concreet
zou zijn gebeurd.Tot slot stelt de Raad van State
dat de ruimtelijke afweging op basis van het RSV
nogkanblijkenuitde toelichtingbijhetBPA,maar
dat het niet aan de Raad van State toekomt om
zelfindetoelichtingopzoektegaannaarconcrete
elementen ter zake. In casu had de verwerende
partij niet aangegeven waar de betrokken afweging
terugtevinden is indetoelichting.

InhetarrestSONCK32aanvaardtdeRaadvanSta-
tedatderuimtelijkeafwegingvandeprincipesvan
hetRSV“beperkt”mag zijn,metnamedeoverwe-
ging dat het BPA tot stand is gekomen“vanuit de
zorgtotverwevingvandeeconomischeactiviteiten
(van het bedrijf van de tussenkomende partij) met
defunctiesin(zijn)omgeving,teneindeiedereover-
matigeburenlastoptelossenentevookomen,met
een goed nabuurschap als uitgangspunt”. De Raad
van State meent evenwel in het bestreden goed-
keuringsbesluit voldoende concrete elementen te
kunnenvinden,metverwijzingnaardeconcrete in-
houdvanhetbestemmingsplanende stedenbouw-
kundige voorschriften, waaruit blijkt dat het secto-
rale BPA steunt op een ruimtelijke afweging die
rekening houdt met de gevolgen van het behoud
vanhetbestaandebedrijf voordeomgeving.Bijdit
arrest kan worden opgemerkt dat op geen enkele
manier duidelijk wordt gemaakt waar het ingeroe-
pen ‘principe’ kan worden teruggevonden in het
RSV. Het valt met andere woorden niet te achter-

halen waar het ingeroepen ‘principe’ terug te vin-
den is in het RSV, en of het‘principe’ in zijn con-
textwelcorrectwerdtoegepast.

In het arrest BRAET gaat de Raad van State nog
een stap verder, zelfs in die mate dat de Raad van
State genoegen lijkt te nemen met een ‘post fac-
tum’ ruimtelijke afwegingdoorde advocaat vande
verwerende partij, hangende de schorsings- of an-
nulatieprocedure. Het arrest begint met te stellen
dat het vervuld zijn van de voorwaarde van de
ruimtelijke afweging op basis van de principes van
hetRSVmoetblijkenuitde formelemotivering,of
minstens uit het administratief dossier.Vervolgens
stelt de Raad van State vast dat het ministeriële
goedkeuringsbesluit zich beperkt tot het algemeen
betoogdater,“zoalsblijktuitde toelichtingbijhet
plan”,eenruimtelijkeafweging isgebeurd,maardat
het besluit verder niet in concreto aangeeft waar
dit inde toelichtingzouzijngebeurd.DeRaadvan
State stelt vast dat het gemeenteraadsbesluit tot
definitieve aanneming van het BPA evenmin een
concrete afwegingbevat.Tot slot steltdeRaadvan
Statedathetniethaar taak isomopzoektegaan
in het administratief dossier, en inzonderheid in de
toelichting bij het BPA, naar concrete elementen
waaruit in voorkomend geval de ruimtelijke afwe-
ging op basis van de principes van het RSV is ge-
beurd,maar dat het aan de verwerende partijen is
aantegevenwaarindezetoelichtingdebetrokken
afweging isterugtevinden.Totzover isderedene-
ringvandeRaadvanState inhetbovenstaandear-
restBRAETgelijkaardigalsinhetvoormeldearrest
DEVREEZE ENTYTGAT. Het vervolg van het ar-
restBRAETgaatechtereenstukverder.Hetarrest
citeertovervierbladzijdendenotavandetweede
verwerendepartij,omdantebesluitendat“indeze
standvanhetgedingditverweer–dat steunvindt
inde stukkenvanhetdossier– aannemelijkmaakt
dat een ruimtelijke afweging is gebeurd mede op
basis van de principes van het RSV, met name het
vrijwaren vanhetbetrokkenbuitengebied voores-
sentiële functies, het tegengaan van versnippering
van het buitengebied, en het bundelen van deont-
wikkeling in de kern Zedelgem van het buitenge-
bied”.Opvallend is dat deRaad van State zich dus
baseertop“hetverweer”.DeRaadvanStatevoegt
er tussen gedachtenstreepjes wel aan toe dat dit
verweer “steun vindt in de stukken van het dos-
sier”.Als men nu een analyse maakt van dit ver-
weer, en van de verwijzing naar de dossierstukken
inditverweer,moetmenevenwel totdeconclusie
komen dat de ruimtelijke afweging niet terug te

(31) R.v.St.,DeVreezeenTytgat,nr.138.976,10 januari2005.
(32) R.v.St.,Sonck,nr.159.400,31mei2006.
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vinden is in de eigenlijke dossierstukken, maar dat
deconcrete ruimtelijke afweging terug tevinden is
in de commentaren die de advocaat maakt bij de
citaten uit de dossierstukken. In de toelichting bij
het BPA worden weliswaar een aantal ruimtelijke
principes van het RSV aangehaald – beperkt tot
eenpaarzinnenbetreffendeeenalgemenesituering
van de betreffende gemeente binnen het RSV –,
maar op geen enkel ogenblik wordt het BPA con-
creetaanenigprincipevanhetRSVafgewogen.De
toelichting beperkt zich tot het situeren van het
sectoraalBPAbinnendegewensteruimtelijkestruc-
tuur van de gemeente, – een gewenste structuur
die niet eens is vastgelegd in enig juridisch docu-
ment,zoalseenGRS.AlwaarhetarrestDEVREEZE
enTYTGATkritiekhadophet feit“dathetbesluit
niet concreet uiteenzet waaruit die afweging dan
wel bestaat”, lijkt de Raad van State in het arrest
BRAETgenoegentenemenmetdelouterevermel-
ding van een aantal principes uit het RSV, zonder
enige concrete afweging. Daarnaast verwijst “het
verweer”naartalvandocumenten,zoals“eenalge-
mene visie omtrent sport-, recreatie- en jeugdacti-
viteiten, uitgewerkt in het kader van de opmaak
vanhetGRS”,het verslag vandeplenairevergade-
ring, een schrijven vanARP, een gunstig advies van
Afdeling Land, … Uit geen van deze documenten
blijkt evenwel dat de bevoegde overheden, met
name de gemeenteraad – die het BPA moet vast-
stellen – en de minister van Ruimtelijke Ordening
– die het BPA moet goedkeuren – het BPA con-
creet hebben afgewogen aan de principes van het
RSV.

Het arrest roept op dat punt vragen op.Volstaat
het dat (de advocaat van) de verwerende partij
post factum kan aantonen, naar aanleiding van een
procedurevoordeRaadvanState,dathetBPAwel
degelijk voldoet aan de principes van het RSV?
Dezebenaderingstaat inschrilcontrastmetdeui-
terst strenge en volgehouden rechtspraak van de
RaadvanStateoverde interpretatievanartikel14
vierde lid Coördinatiedecreet, m.b.t. de mogelijk-
heid om via een BPA ‘desnoods’ af te wijken van
hetgewestplan33.DeaanpakvanhetarrestBRAET

lijktmoeilijkverzoenbaarmetdeletterendegeest
vanartikel14vijfde lidCoördinatiedecreetRO,dat
de ruimtelijke afweging aan de principes van het
RSV uitdrukkelijk als een”‘voorwaarde” oplegt om
eenBPAdat afwijkt vanhetRSV, tekunnenopma-
ken.VolgensVan Dale is een ‘voorwaarde’ precies
een“voorafgesteldebeperkendebepaling,datgene
vanwelksvervullingafhangt (…)of ietsmogelijk is
(…)”. M.a.w., de ruimtelijke afweging moet gebeu-
rendoordebevoegdeoverheden, voorafgaand aan
deopmaakofgoedkeuringvanhetafwijkendeBPA,
en niet achteraf, door de advocaat, tijdens de pro-
cedurebijdeRaadvanState34.

IV. MOETEN‘GEWONE’BPA’SWOR-
DENGETOETSTAANDEDIVER-
SESTRUCTUURPLANNEN?

6.Hoger (zienr.4)werd reeds aangegevendatde
arresten BRAET en DE MUYNCK, ervan lijken uit
te gaan dat de opmaak van BPA’s niets van doen
heeft met structuurplannen, omdat een BPA niet
wordtgemaakt teruitvoeringvaneen (gewestelijk)
structuurplan,maarwordt aangenomenengoedge-
keurd overeenkomstig de artikelen 12 tot 34 van
het Coördinatiedecreet RO, in de gemeenten die
binnenhet toepassingsgebiedvallenvanartikel187
DRO. Hiermee lijkt de Raad van State te zeggen
dateenBPAinbeginselnietmoetwordengetoetst
aandediversestructuurplannen(RSV,PRSofGRS).
Hierboven werd in dit verband reeds opgemerkt
dat dit standpunt alvast niet opgaat voor de BPA’s
dieafwijkenvanhetgewestplanindieneengemeen-
te reedsheeftbeslist totdeopmaakvaneenGRS,
aangezien artikel 14 vijfde lid Coördinatiedecreet
hierover uitdrukkelijk bepaalt dat dergelijke BPA’s
ruimtelijkmoetenwordenafgewogenaandeprinci-
pesvanhetRSV.

(33) Vooreenoverzichtvandierechtspraak,zie:B.BOUCKAERTenT.
DEWAELE,RuimtelijkeOrdening en Stedenbouw in hetVlaamseGe-
west,Brugge,VandenBroele,2004,147-149,nr.154;R.VEKEMAN,
Ruimtelijke ordening en stedenbouw. Planologie, verordeningen en ver-
gunningen,Mechelen,Kluwer,2004,162-163,nr.183.

(34) Vgl. met R.v.St.,Van Linden en Keirens, nr. 163.267, 6 oktober
2006,waarindeRaadvanStateeropwijstdateenBPAweliswaar
niet valt onder de formele motiveringsplicht, gelet op zijn regle-
mentair karakter, maar dat uit de stukken van het admininstratief
dossierweldientteblijkendatdeinhetBPAvervattevoorschrif-
ten op een weloverwogen manier werden vastgesteld, rekening
houdend met alle relevante feiten en belangen. In dit verband
wordt opgemerkt dat de toelichting bij het in het arrest BRAET
bestreden BPA zelfs geen melding maakt van artikel 14 vijfde lid
CoördinatiedecreetRO,datnochtansderechtsgrondvormtvoor
het sectorale BPA. Het lijkt aldus hoogst twijfelachtig dat de ge-
meenteraad het BPA op een“weloverwogen” manier heeft vast-
gesteld,rekeninghoudendmetallerelevante(juridische) feiten.
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Ookbijdestellingdatde‘gewone’BPA’s–datzijn
dan BPA’s die niet afwijken van het gewestplan –
nietmoetenwordengetoetstaandestructuurplan-
nen, kunneneenaantalbedenkingenwordengefor-
muleerd35.

DeRaadvanStateverwijstnaardeartikelen12tot
14 van het Coördinatiedecreet RO en naar artikel
187 DRO om te besluiten dat BPA’s niet moeten
worden getoetst aan de structuurplannen36. Noch-
tanshandelendegenoemdebepalingenuithetCo-
ordinatiedecreet RO en artikel 187 DRO enkel en
alleen over de te volgen procedureregels, maar
doendie artikelen geenuitspraakoverde vraagof
een BPA inhoudelijk moet worden getoetst aan
de diverse structuurplannen. Het feit dat een be-
stemmingsplandeprocedurevoordeopmaakBPA’s
moet volgen, sluit daaromnogniet a priori uit dat
dit bestemmingsplan inhoudelijk niet mag of moet
worden getoetst aan de principes van de diverse
structuurplannen.

7. In tegenstelling tot wat de arresten BRAET en
DE MUYNCK poneren, blijkt uit een wetshistori-
sche interpretatie37 geenszins dat de decreetgever
het oude planningssysteem doelbewust volledig
heeft losgekoppeld van het nieuwe plannings-
systeem.Het vroegerePlanningsdecreet van24 juli
1996introduceerdeeennieuwplanningsinstrument,
met name, ruimtelijke structuurplannenop drie ni-
veaus.Deplannenvanaanleg(gewestplannen,APA’s
en BPA’s) werden op dit ogenblik gewoon behou-
den38. Het Planningsdecreet bevat dus enkel regels

m.b.t. structuurplannen, terwijl de bestaande regels
i.v.m. de plannen van aanleg werden behouden in
het Coördinatiedecreet RO. De structuurplannen
uithetPlanningsdecreetwareneenaanvullingbijde
bestaande plannen van aanleg, waarbij cruciaal is
dat het Planningsdecreet uitdrukkelijk als algemene
regel voorschreef dat een overheid bij het nemen
vanbeslissingennietmagafwijkenvandebindende
en (in principe niet) van de richtinggevende delen
diverse structuurplannen39. Uit de toelichting bij
deze bepalingen blijkt dat de decreetgever voor
ogenhaddatelkeoverheidsbeslissing–“(…)welk-
danigbesluitook(…)”40–,endusontegenspreke-
lijkelkplanvanaanleg,moestwordengetoetstaan
de eigen en aan de hogere structuurplannen. Een
BPA moest dus volgens het Planningsdecreet wor-
den getoetst aanhetGRS, hetPRSenhetRSV.Bij
wijze van uitzondering werd onder welbepaalde
voorwaarden een specifieke mogelijkheid voorzien
om af te wijken van het richtinggevende deel van
eenstructuurplan41.

Met het DRO werd een nieuwe soort bestem-
mingsplannen geïntroduceerd, met name de RUP’s,
en dit op drie niveaus. Het hoofdstuk over de
structuurplannen werd overgenomen uit het Plan-
ningsdecreet,zonderinhoudelijkewijzigingenaante
brengen42.Wel moest de tekst worden aangepast
aan de nieuwe terminologie van de bestemmings-
plannen, met name de RUP’s43. De procedure voor
hetopmakenvanplannenvanaanlegwerdvoorde
overgangsperiode behouden in het Coördinatiede-
creet RO, terwijl het nieuwe DRO de procedure
voorRUP’sbehandelde44.

(35) Zie indit verbandookstandpuntendie ik reeds ineenvroegere
bijdragehebingenomen:P.-J.DEFOORT,“Overdejuridischegren-
zenvanhetvergunningen-enplanningsbeleidinwoonuitbreidings-
gebied”,T.R.O.S.2006,19-23,nrs.20-23.

(36) Hetarrestverwijst inditverbandnaardeartikelen19§3en37
DRO.

(37) De teleologische (of wetshistorische) interpretatie is de interpretatie
vandenormaandehandvanhetdoelvandenorm.Diebedoe-
ling kan in eerste instantie worden afgeleid uit de parlementaire
voorbereiding van wetten en decreten (wetshistorische interpre-
tatie),maar ook uit de tekst van de norm zelf of uit sociaaleco-
nomische ontwikkelingen die de totstandkoming van de norm
voorafgingen (teleologische interpretatie) (J. VANDE LANOTTE
en G. GOEDERTIER, Overzicht Publiek Recht, Brugge, die Keure,
2003,169-172,nrs.268-273;zieookP.-J.DEFOORT,“Overdepla-
nologische interpretatie van gewestplanvoorschriften”, T.R.O.S.
2006,238,voetnoot15).

(38) Cf. artikel 2 Planningsdecreet:“De ruimtelijke ordening van het Ge-
west, de provincies en de gemeenten wordt vastgelegd in ruimtelijke
structuurplannen,plannenvanaanlegenverordeningen”.

(39) Artikel7§2en3Planningsdecreet.
(40) Parl.St.Vl.Parl.1995-96,nr.360/1,9.
(41) Artikel7§3Planningsdecreet.
(42) Parl. St.Vl. Parl. 1998-99, nr. 1332/1, 4; zie ook de artikelsgewijze

toelichtingbijhethoofdstuk‘Structuurplanning’,waarbijongeveer
elkartikelwordtbegonnenmetdezin:“Ditartikel is overgenomen
uit het planningsdecreet”; M. VAN DAMME, “Van organieke
(stedenbouw)wet van 29 maart 1962 naar ruimtelijkeordenings-
decreetvan18mei1999:eenbeknopthistorischoverzicht”, inB.
HUBEAU enW.VANDEVYVERE, Brugge, die Keure, 2004, 26, nr.
37;W.VANDEVYVERE,“De krachtlijnen van het decreet van 18
mei 1999 houdende de organisatie van de ruimtelijke ordening.
Dedecreetswijzigingeneneenstandvanzakenvandeimplemen-
tatiebegin2004”, in ibid.,32,nr.7.

(43) Zie verder nr. 10 voor een concreet voorbeeld i.v.m. artikel 19
§ 5 DRO; zie ook P.-J. DEFOORT,“Bevoegdheidsverdeling in de
ruimtelijkeplanning.Subsidiariteit:feitoffictie”,T.R.O.S.2005,285-
286,nr.9.

(44) Zieookdeovergangsmaatregel inartikel187DRO.
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Er isechtergeenenkeleaanwijzingtevinden,noch
in de teksten van het DRO, noch in de parlemen-
tairevoorbereidingervan,datdedecreetgever,met
het invoeren van de RUP’s in het DRO en het tij-
delijkebehoudvanBPA’sinhetCoördinatiedecreet,
de klok heeft willen terugdraaien in de verhouding
tussen de BPA’s en de structuurplannen. Integen-
deel, beide instrumenten hebben steeds in afzon-
derlijke wetgevingen gestaan, vroeger in het Plan-
ningsdecreet en in het Coördinatiedecreet RO, nu
inhetDROen inhetCoördinatiedecreetRO.Het
is evenwel van bij de introductie vande structuur-
plannen in het Planningsdecreet (dus nog ten tijde
van de plannen van aanleg) de bedoeling geweest
vandedecreetgeveromeen samenhangendplano-
logisch beleid op te leggen aan de diverse overhe-
den, waarbij het de evidentie zelve is dat de be-
stemmingsplannen (of het nu BPA’s zijn, dan wel
RUP’s) zich dienen te schikken naar de principes
van de ruimtelijke structuurplannen45, en dit onge-
achthet feitdatde structuurplannen ineenafzon-
derlijk decreet waren (en zijn) geregeld tegenover
de plannen van aanleg. Een samenhang tussen be-
stemmingsplannen en structuurplannen is precies
de kerngedachte van structuurplanning46. Zonder
diebandheeftstructuurplanninggeenenkelezin.Er
kan inalleernstnietwordenvermoed,zonderuit-
drukkelijke andersluidende wettekst, dat de de-
creetgever die koppeling in 1999 heeft willen los-
makenvoorBPA’s gedurendedeovergangsperiode,
terwijldekoppeling tussenBPA’sen structuurplan-
nen er onder de gelding van het Planningsdecreet
wél was. Dit zou immers betekenen dat de struc-
tuurplannengedurendedeovergangsperiodevolko-
menzoudenwordenuitgehold.

8. Integendeel, het DRO heeft de voormelde alge-
mene principes uit het Planningsdecreet i.v.m. het
bindende karakter van structuurplannen ten aan-
zienvandeoverheden,helemaal intactgelaten,met
name in artikel 19 § 2 en 3 DRO, dat een exacte
kopie is van het vroegere artikel 7 § 2 en 3 Plan-

ningsdecreet.Zowel uit de bedoelingen vandede-
creetgever, als uit de (ongewijzigde) tekst van arti-
kel 19 DRO blijkt dat er op het vlak van de ver-
houding van BPA’s en structuurplannen helemaal
niets is gewijzigd.Dit blijkt duidelijk uit de toelich-
ting bij artikel 19 DRO:“Dit artikel is overgenomen
uit het planningsdecreet. Enkele kleine wijzigingen in
terminologiewerdenaangebracht”47.

M.a.w., de diverse structuurplannen blijven bindend
voor de aldaar genoemde overheden, dit zijn o.a.
hetVlaams Gewest en de besturen die onder het
administratief toezicht staan van het Vlaams Ge-
west. Hierboven werd gezegd dat artikel 19 DRO
slaat op“welkdanig besluit ook” van de genoemde
overheden, met uitzondering evenwel van steden-
bouwkundige vergunningen, waarvoor een uitdruk-
kelijke uitzondering bestaat (artikel 19 § 6 DRO),
en bij uitbreiding andere individuele beslissingen48.
Inzake BPA’s staan de gemeenten onder het admi-
nistratief toezicht van hetVlaams Gewest, wat be-
tekentdatzoweldegemeentealsdeministervoor
RuimtelijkeOrdeningkrachtensartikel19§2en3
DROgebondenzijndoordebindendeen(inbegin-
sel)richtinggevendedelenvandediversestructuur-
plannen.Dat het bindende karakter van een struc-
tuurplanzichnietbeperkt totRUP’s,wordtboven-
dienbewezendoorhetfeitdatook‘instellingendie
onder provincies en gemeenten ressorteren’, ge-
bondenzijndoorhetstructuurplan.Aangeziendeze
instellingengeenRUP’skunnenmaken,betekentdit
ontegensprekelijkdat artikel19 §2DRO, zichniet
enkel opRUP’s richt,maar op álle overheidsbeslis-
singen (met uitzondering van stedenbouwkundige
vergunningenenaanverwanten).Ditgeldta fortiori
voor beslissingen inzake ruimtelijke planning, zoals
BPA’s.

9.Het bovenstaande arrestBRAET verwijst in het
vierde middel naar artikel 19 § 5 DRO, krachtens
hetwelk de overheid die het structuurplan heeft

(45) Zie in dezelfde zin:V. DE ROECK,“Deel II: Soorten plannen en
hun onderlinge verhouding”, in Zakboekje Ruimtelijke Ordening
2007,Mechelen,Kluwer,2006,40-41.

(46) Zieartikel18eerste lidDRO:“Onderruimtelijkstructuurplanwordt
verstaaneenbeleidsdocumentdathetkaderaangeeftvoordegewens-
te ruimtelijkestructuur.Hetgeefteen langetermijnvisieopderuimtelij-
keontwikkelingvanhetgebiedinkwestie.Het iseropgerichtsamen-
hang te brengen in de voorbereiding, de vaststelling en de uitvoering
vanbeslissingendiederuimtelijkeordeningaanbelangen”.

(47) Parl.St.Vl.Parl.1998-99,nr.1332/1,20.
(48) M. BOES, “Het decreet ruimtelijke planning van 24 juli 1996”,

T.R.O.S.1997,18;P.-J.DEFOORT,“Overde juridischegrenzenvan
het vergunningen- en planningsbeleid in woonuitbreidingsgebied”,
T.R.O.S. 2006, 13-14, nr. 12; R.VEKEMAN, Ruimtelijke ordening en
stedenbouw. Planologie, verordeningen en vergunningen, Mechelen,
Kluwer, 2004, 34, nr. 30; zie ook de rechtsleer vermeld door B.
BOUCKAERT en T. DE WAELE, Ruimtelijke Ordening en Steden-
bouw in het Vlaamse Gewest, Brugge, Vanden Broele, 2004, 156,
voetnoot5.
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vastgesteld, de nodige maatregelen moet nemen
om de RUP’s in overeenstemming te brengen met
het ruimtelijk structuurplan. Deze bepaling heeft
evenwel geen uitstaans met de vraag over de ver-
houdingtussenBPA’senstructuurplannen49.

Artikel19§5DROiseeninhoudelijkongewijzigde
overname van artikel 7 § 6 Planningsdecreet, maar
werd aangepast aan de nieuwe terminologie:‘plan-
nen van aanleg’ werd vervangen door ‘ruimtelijke
uitvoeringsplannen’. Uit de parlementaire voorbe-
reidingvanhetDROvalthelemaalnietaf te leiden
dat het de bedoeling was van de decreetgever dat
BPA’s voortaannietmeer zoudenmoeten getoetst
worden aan de structuurplannen. Integendeel, uit
de parlementaire voorbereiding blijkt duidelijk dat
artikel 19 § 5 DRO mutatis mutandis dezelfde in-
houd moest krijgen als het voorgaande artikel 7
§ 6 Planningsdecreet:“Dit artikel is overgenomen uit
hetplanningsdecreet.Enkelekleinewijzigingenintermi-
nologie werden aangebracht”50. Uit de parlementaire
voorbereidingvanhetPlanningsdecreetkandeéch-
te betekenis van het artikel worden achterhaald,
metnamedatelkeoverheiddeplannenvanaanleg
die strijdig zijn met de structuurplannen dient aan
te passen. Kort gezegd: structuurplannen moeten
wordenuitgevoerddoordebestemmingsplannen–
hetzijplannenvanaanleg,hetzijRUP’s–waarnodig
te wijzigen51. Een andere lezing heeft trouwens
geenenkelezin:ophetogenblikdateengemeente,
provincie of gewest voor het eerst een structuur-
planopmaakt, kandebetreffendeoverheid immers
nog geen maatregelen nemen om de “RUP’s in
kwestie in overeenstemming te brengen met het
ruimtelijkestructuurplan”,omdeeenvoudigereden
dateropditogenblikgewoonnoggeenRUP’sbe-
staan.Debetreffendeoverheidkandus ineeneer-

ste fase enkel de bestaande plannen van aanleg in
overeenstemming brengen met het structuurplan,
en op termijn eventueel RUP’s, indien het struc-
tuurplanzouwordengewijzigd.

Uit de parlementaire voorbereiding van het Plan-
ningsdecreetblijktbovendiendatdeBPA’snieten-
kelaanhetstructuurplanvanheteigenniveau (het
GRS)moestenvoldoen ,maartevensaandestruc-
tuurplannen van de hogere planningsniveaus (PRS
enRSV):“(…)Bovendiengarandeertdehiërarchievan
destructuurplannendatookdeuitvoeringvandestruc-
tuurplannen door middel van de plannen van aanleg
zichrichtnaardehogerestructuurplannen”52.

10.Volledigheidshalveishetnuttig,geletopdetitel
vandezebijdrage, teherhalendatdebovenstaande
analyse impliceert dat ook het subsidiariteitsbegin-
sel (en de taakstellingen) van toepassing zijn voor
deopmaakvan‘gewone’BPA’s,aangeziendieregels
voorzien zijn in het RSV. Dit betekent dat een ge-
meente zich in een BPA zal moeten beperken tot
de gemeentelijke taakstellingen of, indien er voor
het te regelenonderwerp geen specifieke taakstel-
lingbestaat,totzakenvan lokaalbelang.

V. MOETEN‘SECTORALE’BPA’S
ENKELAANHETRSVWORDEN
GETOETST,OFOOKAANDEGE-
MEENTELIJKEEN/OFPROVINCI-
ALESTRUCTUURPLANNEN?

11. Uit het bovenstaande blijkt dat‘gewone’ BPA’s
moeten worden getoetst aan alle structuurplannen
dievan toepassingzijn indebetreffendegemeente,
met name het RSV, het PRS, en desgevallend het
GRS.DetoetsvaneenBPAaanhetGRSkanvoor-
komen in de specifieke hypothese waarbij de vast-
stellingsprocedure van het BPA reeds liep op de
dag van de goedkeuring van het gemeentelijke
structuurplan. Er is sprake van een lopendeproce-
durealsdegemeenteraadhetBPA,ofdeherziening
vanhetBPA,voorlopigheeftaangenomen53. Inarti-
kel 14 vijfde lid Coördinatiedecreet staat uitdruk-
kelijk dat voor BPA’s die afwijken van het gewest-
plan,eenruimtelijkeafwegingmoetgebeuren“mede

(49) Zie in dit verband: P.-J. DEFOORT,“Over de juridische grenzen
van het vergunningen- en planningsbeleid in woonuitbreidingsge-
bied”, T.R.O.S. 2006, 20, nr. 21 en P.-J. DEFOORT,“Bevoegdheids-
verdeling in de ruimtelijke planning”, l.c., 285-286, nr. 9. Op het
principe dat structuurplannen geen toetsingsgrond vormen voor
individuelebeslissingen, lijkt éénbelangrijkeuitzondering temoe-
ten worden gemaakt, met name voor planologische attesten (zie
hierover B. ROELANDTS, “Ruimtelijke structuurplannen en
rechtsbescherming: een harde noot om kraken”, noot onder
R.v.St.nr.140.739,16februari2005,T.R.O.S.2005,243-245).

(50) Parl.St.Vl.Parl.1998-99,nr.132/1,20.
(51) Voor meer uitleg, zie P.-J. DEFOORT, “Bevoegdheidsverdeling in

de ruimtelijke planning. Subsidiariteit: feit of fictie”, T.R.O.S. 2005,
285-286,nr.9.

(52) Parl.St.Vl.Parl.1995-96,nr.360/3,24en27.
(53) Artikel187vierde lidDRO.
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op basis van de principes van hetRSV”.Artikel 14
vijfde lid vermeldt alleen het RSV uitdrukkelijk,
maaruithetgebruikvanhetwoordje“mede”blijkt
datditniet limitatiefmoetwordengeïnterpreteerd.
Devraagrijst inwelkemateBPA’smogen,danwel
moeten worden getoetst aan de andere structuur-
plannen, met name het PRS en (desgevallend) het
GRS.

12. Hoger (zie nr. 4) werd verwezen naar de me-
morie van toelichting, waarin staat te lezen dat de
bepaling tot doel heeft de afwijkende BPA’s, zoals
toegelichtindeomzendbrievenRO93/1,RO97/01
enRO98/05,decretaalteverankeren54.

Uit die omzendbrieven blijkt dat het de bedoeling
is om ‘sectorale’ BPA’s te toetsen aan het GRS,
wanneerdegemeentedaaroverbeschikt.
- Zie Omzendbrief RO 98/05 betreffende het bij-

zonder plan van aanleg voor zonevreemde ter-
reinen en gebouwen voor sport-, recreatie- en
jeugdactiviteiten:“Wanneer de betrokken gemeente
beschikt over een goedgekeurd gemeentelijk struc-
tuurplan, kan een toetsing plaatsvinden aan de ge-
wenste ruimtelijke structuur. In het andere geval vol-
staathetomslechtseenhypothesevandegewenste
ruimtelijke structuur ten aanzien van een aantal
structuurbepalende elementen te formuleren en de
gewenste terreinen en gebouwen voor sport-, recrea-
tie-en jeugdactiviteitenhieraante toetsen.”

- OmzendbriefRO2000/1van29september2000
over het planologisch attest, het bedrijfs-BPA en
het sectoraal BPA:“Indien de gemeente reeds be-
schiktovereen (ontwerpvan)gemeentelijk ruimtelijk
structuurplan neemt zij de daarin vastgelegde visie
enruimtelijkeoptiesover”.

DeRaadvanStatebevestigtdat“geenwettelijkebe-
palingerzichlijkttegenteverzettendatmetdeinhet
gemeentelijkstructuurplanvastgelegdevisieopderuim-
telijke ontwikkeling rekening wordt gehouden bij het
vaststellenengoedkeurenvanhetBPA”.DeRaadvan

State steltbovendienuitdrukkelijk inhetbetreffen-
dearrestdater“geenredenisomaantenemendat
goedkeuring enkel mag worden onthouden in geval er
eenmanifesteafwijking isvanhetgemeentelijk ruimte-
lijk structuurplan; dat er van strijdigheid sprake lijkt te
kunnen zijn van zodra het goedgekeurde BPA niet in
overeenstemming ismetde inhetgemeentelijk ruimte-
lijk structuurplan vastgelegde visie op de ruimtelijke
ontwikkeling”55. Uit dit arrest kan alvast worden af-
geleiddatallebetrokkenoverheden56eenBPAmo-
gen toetsen aan alle structuurplannen57 – geen en-
kele bepaling verbiedt dit –, en dat bovendien een
strijdigheid met het structuurplan een voldoende
reden is voor de toezichthoudende overheid om
hetBPAvangoedkeuring teonthouden. Ineenan-
der arrest oordeelde de Raad van State dat de
vaststelling dat een BPA de opties die binnen een
gemeentelijk structuurplan zijn genomen, tracht
waartemaken,betekentdathetplanvanuitplano-
logischoogpuntalsééngeheelmoetwordenopge-
vat, endat eendergelijkBPAbijgevolg niet gedeel-
telijk kan worden bestreden58. Ook uit dit arrest
blijkt dat BPA’s aan het GRS kunnen worden ge-
toetst.

Hetzelfde geldt uiteraard mutatis mutandis voor
het provinciale ruimtelijke structuurplan: geen en-
kelewettelijkebepalingverzetzichertegendathet
BPA wordt getoetst aan het PRS. Integendeel, arti-
kel14vijfdelidCoördinatiedecreetbepaaltuitdruk-
kelijkdathetafwijkendeBPA“mede”moetworden
getoetst aan de principes van het RSV, wat impli-
ceert dat het ook aan andere (relevante) bepalin-
genkanwordengetoetst.

(54) Memorie vanToelichting, Parl. St.Vl. Parl. 1998-99, nr. 1332/1, 75.
DeOmzendbriefRO93/01werd intussenopgeheven,preciesge-
let op de wijziging van artikel 14 Coördinatiedecreet RO (zie
punt29vandeOmzendbriefRO/2004/1van21juni2004‘betref-
fende de verdere opheffing van omzendbrieven en richtlijnen in-
zake ruimtelijke ordening – verdere herwerking’). De Omzend-
brief RO97/01werd inmiddels vervangen door deOmzendbrief
RO 2000/1 van 29 september 2000 over het planologisch attest,
hetbedrijfs-BPAenhetsectoraalBPA-zonevreemdebedrijven.

(55) R.v.St., bvba ItegemsAutopark, nr. 121.293, 3 juli 2003, T. Gem.,
139-144, met noot R.VEKEMAN,“De juridische draagwijdte van
destructuurplannen”.DateenBPAkanwordengetoetstaaneen
gemeentelijk structuurplan kan op het eerste gezicht eigenaardig
lijken, aangezien een gemeente die over een structuurplan be-
schikt, geenBPA’smeer kanopmaken,maar gemeentelijkeRUP’s.
Het betrof hier evenwel het specifieke geval waarbij de vaststel-
lingsprocedurevanhetBPAreedsliepopdedagvandegoedkeu-
ring van het gemeentelijke structuurplan (artikel 187 vierde lid
DRO).

(56) Ditzijndegemeentebijdevaststelling,deprovinciebijdeadvise-
ringendeVlaamseregeringbijdegoedkeuring.

(57) Dit zijndegemeentelijke structuurplannen inhet specifiekegeval
waarbij de vaststellingsprocedure van het BPA reeds liep op de
dagvandegoedkeuringvanhetgemeentelijkestructuurplan(arti-
kel 187 vierde lid DRO, zie hoger), de provinciale structuurplan-
nenenhetRSV.

(58) R.v.St.,VandenbemptenSteeno, nr. 132.285, 11 juni 2004,T.Gem.
2005, 207-210, met noot R.VEKEMAN,“Het BPA als instrument
totwijzigingvanhetgewestplan”.
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13.BlijftdevraagofafwijkendeBPA’smoetenwor-
den getoetst aan (desgevallend) het GRS en aan
het PRS.Opbasis van een letterlijke lezing van ar-
tikel 14 vijfde lid Coördinatiedecreet zou kunnen
worden geconcludeerd dat, hoewel een toets aan
het GRS en aan het PRS niet uitgesloten is, een
dergelijke toets niet kan worden opgelegd aan de
gemeenten.

Via de grammaticale interpretatie zou men inder-
daadkunnenstellendatuitartikel14vijfde lidCo-
ordinatiedecreet RO, dat enkel naar het RSV ver-
wijst,a contrario kanwordenafgeleiddateen toets
aan het PRS en (desgevallend) het GRS niet ver-
plicht is.Bovendienzoumenkunnenargumenteren
dat,geletopdebovenstaandeanalyse,waaruitblijkt
dat een ‘gewoon’ BPA moet worden getoetst aan
allestructuurplannen,deverwijzingnaarhetRSVin
artikel 14 vijfde lidoverbodigwas, zodat hetmoet
wordengeïnterpreteerdalseenbeperkendeuitzon-
deringopdealgemeneregel.

Devraagrijstofeendergelijkegrammaticale inter-
pretatie te verzoenen is met de globale wettelijke
context waarin artikel 14 vijfde lid moet worden
gesitueerd (systematische of rechtshistorische in-
terpretatie)enmethetdoel vandebepaling (tele-
ologischeofwetshistorische interpretatie)59. In een
vorigebijdrage60heb ikopgemerktdat,zeker inde

context van ruimtelijke ordening, oplossingen via
de grammaticale methode soms te rigide zijn, of
omgekeerd kunnen leiden tot heel uitgebreide –
soms té uitgebreide – mogelijkheden. Daarom, en
mede gelet op het feit dat rechtstaal zelden een-
duidig is, is het aangewezen om de grammaticale
interpretatie steeds te combineren met de andere
interpretatiemethoden. In casu rijst de vraag naar
de interpretatie van het woordje “mede”, uit de
zinsnede“mede op basis van de principes van het
RSV”.

Belangrijk in dit verband, is het algemene principe
dat uitzonderingen beperkend moeten worden ge-
interpreteerd61.Ditprincipehoudt indatdenorm-
gever elke uitzondering aanziet als een beperkte
uitzondering op een algemene regel, tenzij uitdruk-
kelijk bepaald62. Er kan moeilijk worden beweerd
dat de decreetgever‘uitdrukkelijk’ heeft bepaald dat
een afwijkend BPA enkel aan het RSV mag (moet)
worden getoetst, gelet op het expliciete gebruik
van het woordje“mede”. Daarnaast kan nogmaals
wordenverwezennaardebedoelingvanartikel14
vijfdelidCoördinatiedecreetRO,metnamehetde-
cretaal verankeren van de bestaande omzendbrie-
ven over sectorale BPA’s. Die omzendbrieven gaan
er precies van uit dat de sectorale BPA’s rekening
moeten houden met (desgevallend) het GRS (zie
hoger,decitaten innr.12),maarookmethetPRS.
- OmzendbriefRO2000/1van29september2000

over het planologisch attest, het bedrijfs-BPA en
het sectorale BPA: “Indien artikel 165 (d.i. artikel
14, vijfde lid coördinatiedecreet RO) van toepassing
is, vormthetuitgangspuntdekwantitatieveenkwali-
tatieve taakstellingen zoals opgenomen in het (ont-
werp van) gemeentelijk of provinciaal structuurplan
en in het Ruimtelijk Structuurplan Vlaanderen of,
eventueel daaraan voorafgaand, in de memorie van
toelichting”.

(59) De grammaticale interpretatie kent een betekenis toe aan een
normopbasis vandewoorden, zonder rekening te houdenmet
enigecontext.Bijdesystematische(ofrechtshistorische) interpretatie
wordt de betekenis van de norm achterhaald door de norm te
situeren in de context van de andere wetsvoorschriften en met
de rechtsorde inhaar geheel.Aandehandvandehistorisch inter-
pretatie tracht men de betekenis van de norm te achterhalen
doordenormtesituerenindecontextvan(juridisch-maatschap-
pelijke en sociaaleconomische) factoren die de totstandkoming
van de wet historisch voorafgingen en die er mee verband hou-
den.De teleologische(ofwetshistorische) interpretatie isdeinterpre-
tatie van de norm aan de hand van het doel van de norm. Die
bedoeling kan in eerste instantie worden afgeleid uit de parle-
mentaire voorbereiding van wetten en decreten (wetshistorische
interpretatie),maarookuitdetekstvandenormzelfofuitsoci-
aaleconomische ontwikkelingen die de totstandkoming van de
norm voorafgingen (teleologische interpretatie) (J. VANDE LA-
NOTTE en G. GOEDERTIER, Overzicht Publiek Recht, Brugge, die
Keure,2003,169-172,nrs.268-273;zieookW.VANGERVEN,Be-
ginselenvanBelgischPrivaatRecht.AlgemeenDeel,Antwerpen,Stan-
daard wetenschappelijke uitgeverij, 1973, 51 e.v., nrs. 16-19; P.-J.
DEFOORT,“Overde interpretatie van art. 77, 9° vande gecoör-
dineerdeGrondwet”,T.B.P.1996,128,nr. II.1.1).

(60) P.-J.DEFOORT,“Overde‘planologische’ interpretatievangewest-
planvoorschriften”, T.R.O.S. 2006, 238, nr. 4; J.VANDE LANOTTE
enG.GOEDERTIER,o.c.,170,nr.269.

(61) Volgens sommigen zou er een onderscheid te maken zijn tussen
een ‘uitzonderingsbepaling’ en een ‘afwijkingsbepaling’. Dit ver-
meendeonderscheidkomtnogalkunstmatigover,enlijkthoedan
ookvrijnutteloos(voormeerhierover,zieB.BOUCKAERTenT.
DEWAELE,RuimtelijkeOrdening en Stedenbouw in hetVlaamseGe-
west,Brugge,VandenBroele,2004,93-94,nr.98,endealdaarver-
melde verwijzingen in de voetnoten 2 en 4 op p. 94). Of artikel
14 vijfde lidCoördinatiedecreetROeen‘uitzonderings-’, danwel
een‘afwijkingsregeling’ is,wordthierdanooknietonderzocht.

(62) J.VANDELANOTTEenG.GOEDERTIER,OverzichtPubliekRecht,
Brugge,dieKeure,2003,170,nr.269.
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- Zie omzendbrief RO 98/05 betreffende het bij-
zonder plan van aanleg voor zonevreemde ter-
reinen en gebouwen voor sport-, recreatie- en
jeugdactiviteiten: “Om tot een onderbouwd proces
van visievorming te komen met betrokkenheid van
alle actoren zijn voldoende overleg, een duidelijke
taakverdeling en een positieve ingesteldheid van alle
actoren essentieel. Niet alleen is voldoende overleg
tussen de actoren in de gemeente van in het begin
van het proces belangrijk, ook is het van belang in
een vroeg stadiumde provinciale en deVlaamse ad-
ministratiebijhetproces tebetrekken”.

 Hetspreektvoorzichdatdieprovincialeadminis-
tratie indeeersteplaatszalwakenoverdecon-
formiteitmethetPRS.

De vraag naar de relatie tussen afwijkende BPA’s
engemeentelijkeenprovincialestructuurplannen is
zijdelingsaanbodgekomenindeparlementairebe-
sprekingvande invoeringvanartikel165DRO,dat
de betreffende bepaling heeft ingevoegd in arti-
kel14 van het Coördinatiedecreet RO. Uit die be-
spreking blijkt evenwel niet dat de decreetgever
“uitdrukkelijk” heeft willen bepalen dat het de be-
doeling was om afwijkende BPA’s niet te toetsen
aan de gemeentelijke en provinciale ruimtelijke
structuurplannen. Uit de parlementaire voorberei-
dingblijktintegendeelveeleereengebrekaanvoor-
uitziendheid,wat niet helemaal onbegrijpelijk is ge-
let op het gebrek aan ervaring met de nieuwe in-
strumenten destijds. Op het ogenblik van het in-
voerenvanhet toenmaligeartikel165DROwaren
er immers nog nagenoeg geen provinciale en ge-
meentelijke structuurplannen opgemaakt, in tegen-
stelling tothetRSV,watmedekanverklarenwaar-
om de decreetgever destijds (nog) geen rekening
hieldmetdehypothesevandetoetsvaneenafwij-
kend BPA aan de lagere structuurplannen. Een
amendementdatertoestrekteomafwijkendeBPA’s
slechtsmogelijk temakennadatvoordegemeente
het GRS in werking was getreden, in plaats van
slechts de princiepsbeslissing tot opmaak van een
GRS, werd door de minister als“niet zinvol” afge-
daan. De minister meende immers dat, van zodra
het GRS is goedgekeurd, het niet meer mogelijk
zou zijn om nog afwijkende BPA’s op te maken,
omdaterdangeenBPA’smeerzijn,maarenkelnog
RUP’s63. Deze motivering houdt duidelijk geen re-
keningmetdeovergangsmaatregelvoorzien inarti-

kel 187 vierde lid DRO, waaruit blijkt dat het wel
nog mogelijk is om een lopende procedure voor
de opmaak of wijziging van een BPA te finaliseren,
ookalbestaaterophetogenblikvandedefinitieve
aanvaardingof goedkeuring vanhetBPA reeds een
GRS64.Eenamendementdatertoestrektetebepa-
lendateenafwijkendBPAkanwordengerechtvaar-
digd door elk hoger plan, dus ook door een PRS,
werd eveneens door de ministers afgewezen als
“nietzinvol”,omdat“ernoggeenprovincialestruc-
tuurplannen bestaan”65.Dit standpuntwas achteraf
gezien zeer tijdsgebonden en weinig vooruitziend,
maardeuitdrukkelijkewilomafwijkendeBPA’sniet
aaneenPRStetoetsen,blijkternietuit.

Uit de parlementaire voorbereiding van het De-
creet van 21 november 2003, dat artikel 14 vijfde
lidCoördinatiedecreet heeft gewijzigd, blijkt ander-
zijdswelheelduidelijkdatdeministervanRuimte-
lijkeOrdeningervanuitgaatdateenafwijkendBPA
rekeningmoethoudenmet(desgevallend)hetGRS,
of het ontwerp GRS:“(…) En uiteraard moet het
BPA stroken met de opties van het ontwerp van ge-
meentelijk ruimtelijk structuurplan”66. De minister
vindtditm.a.w.deevidentiezelve.

Daarnaast dringt zich de bedenking op dat het
moeilijk denkbaar is dat voor een BPA dat afwijkt
vanhetgewestplan,soepelereregelszoudengelden
danvooreenBPAdat‘zich richtnaar’het gewest-
plan.Hetlijktmoeilijkteverantwoorden–medein
het licht van het gelijkheidsbeginsel – dat eenBPA
datzichrichtnaarhetgewestplan,zichmoetschik-
ken naar het PRS en desgevallend het GRS, terwijl
een BPA dat afwijkt van het gewestplan, die struc-
tuurplannen zou mogen negeren. Dit laatste zou
volstrekt tegenstrijdig zijn met de bedoelingen van
de decreetgever om de gemeenten te stimuleren
omeenstructuurplanoptemaken.Dezebedoeling
ligtpreciesaandebasisvandelaatstewijzigingvan
artikel 14 vijfde lid Coördinatiedecreet, met name
gemeentenaansporenomactiefwerktemakenvan
hetGRS67.Indienhetartikel14vijfdelidCoördina-

(63) Parl.St.Vl.Parl.1998-99,nr.1332/8,114.

(64) Zie in dit verband het reeds hoger vermelde arrest R.v.St., bvba
ItegemsAutopark,nr.121.293,3 juli2003.

(65) Parl.St.Vl.Parl.1998-99,nr.1332/8,114.
(66) Parl.St.Vl.Parl.2004-05,nr.233/3,18.
(67) ZieParl.St.Vl.Parl.2004-05,nr.233/3,6en10-11,waardeminis-

ter uitgebreid uitlegt welke maatregelen allemaal werden geno-
menomdegemeentenertoeaantesporenomzosnelmogelijk
aandevijfzgn.‘ontvoogdingsvoorwaarden’tevoldoen.
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(68) Parl.St.Vl.Parl.1998-99,nr.1332/8,37.

tiedecreet de gemeenten die lang talmen met het
opmaken van een GRS, zou toelaten te ‘ontsnap-
pen’aanderegelsvanhetPRS,viadeopmaakvan
BPA’s i.p.v. RUP’s, zou dit een‘beloning’ betekenen
van de gemeenten die geen werk maken van het
GRS. Dit staat haaks op de bedoelingen van de
overgangsmaatregelen van het DRO, en van het
Decreetvan21november2003,waarbijo.a.artikel
14vijfdelidCoördinatiedecreetwerdgewijzigd.De
situatiewaarbijeenactievegemeentemoetwerken
binnen het kader van een GRS, terwijl de passieve
gemeenten ad hoc zouden kunnen blijven verder
werken, zonder enig ruimtelijk kader of visie, is
precies het omgekeerde van wat de uitdrukkelijke
bedoelingenvandedecreetgeverwaren.

Inhetlichthiervan,kanookwordenverwezennaar
een aantal bedenkingen van de minister van Ruim-
telijke Ordening bij de parlementaire bespreking
van het DRO, en meer bepaald van de problema-
tiekvandesectoraleBPA’sendeplanologischeat-
testen,waarbijdeministereropwijstdatelkesec-
tor eerbare en verdedigbare redenen inroept voor
soepele afwijkende regelingen, maar dat, indien op
basis van al die elementen de ruimtelijke ordening
zou worden ingevuld, de grondslag en de functie
vanruimtelijkeordeningenplanningzoukomen te
vervallen.Hetbestemiddelomdeafwegingvande
verschillende ruimteclaims te doen, is volgens de
minister het instrument van de ruimtelijke plan-
ning68, omdat een ruimtelijk structuurplan precies
het afwegingsdocument bij uitstek is. Ook hieruit
blijkt duidelijk dat het geenszins de bedoeling was
om de opties uit de gemeentelijke en provinciale
structuurplannenteondergravenviahetinstrument
vandesectoraleBPA’s.

14.Maarzelfsal zoudegrammaticale interpretatie
de enige juiste zijn, wat zou betekenen dat artikel
14 vijfde lid Coördinatiedecreet enkel een toets
aan het RSV verplichtend maakt, rijst de vraag of
een toets aan het GRS (desgevallend) en aan het
PRSzichnietopdringtvanuitdebeginselenvanbe-
hoorlijkbestuurenartikel4DRO.Uithetgeenho-
gerwerdgezegd (zienr.12)blijkt immersdatarti-
kel14vijfde lidCoördinatiedecreetnietuitsluitdat
een afwijkend BPA wordt getoetst aan het PRS en
desgevallend aan het GRS. Er lijken, rekening hou-

dendmetartikel4DROenmetdebeginselenvan
behoorlijk bestuur (redelijkheidsbeginsel, zorgvul-
digheidsbeginsel, rechtszekerheidsbeginsel, gelijk-
heidsbeginsel) weinig argumenten voorhanden om
een BPA niét te toetsen aan het GRS en het PRS,
mede gelet op het feit dat deze lagere structuur-
plannen een verdere doorvertaling vormen van de
principesvanhetRSV.

DeenigedenkbareredenomeenBPAniettetoet-
sen aan een GRS of PRS, is dat de gemeente zou
wensente“ontsnappen”aanderegelsenoptiesuit
die structuurplannen. Dit lijkt een weinig eerbare
doelstelling,medegeletopdebedenkingendieho-
ger werden geformuleerd. Het is bovendien moge-
lijk om op een andere, perfect wettige manier te
“ontsnappen” aan de toepassing van de structuur-
plannen,oftochaanhetrichtinggevendedeelervan.
De gemeente zou zich immers kunnen beroepen
op de afwijkingsmogelijkheid voorzien in artikel 19
§ 3 DRO. Deze werkwijze biedt het voordeel dat
er een aantal kwaliteitsgaranties zijn ingebouwd: 1)
de duurzame ruimtelijke ontwikkeling, de ruimtelij-
kedraagkrachtenderuimtelijkekwaliteitmagniet
inhetgedrangwordengebracht,2)ermoetsprake
zijnvanonvoorzieneontwikkelingenvanderuimte-
ijke behoeften of van dringende sociale, economi-
sche of budgettaire redenen, en 3) de afwijking
moet op deze punten uitgebreid worden gemoti-
veerd69.

Volledigheidshalve kan nog worden opgemerkt dat
bij de laatstewijziging van artikel 14 § 4 en5Co-
ordinatiedecreet de decreetgever nog een voor-
waarde heeft toegevoegd: BPA’s die afwijken van
het gewestplan, en die voorlopig worden aangeno-
men ná 1 november 2006, kunnen tot 1mei 2008

(69) Zie hierover: J. DE CLERCQ, “De ruimtelijke planning in het
Vlaamse Gewest na het decreet van 24 juli 1996 houdende de
ruimtelijke planning”, T.M.R. 1996, 423; P.-J. DEFOORT,“Bevoegd-
heidsverdeling in de ruimtelijke planning. Subsidiariteit: feit of fic-
tie”, T.R.O.S. 2005/40, nr. 55; P.-J. DEFOORT,“Over de juridische
grenzenvanhetvergunningen-enplanningsbeleid inwoonuitbrei-
dingsgebied”,T.R.O.S.2006,23,nr.24; I.LEENDERSe.a.,Zakboekje
Ruimtelijke Ordening 2005, Mechelen, Kluwer, 2004, 41; B. ROE-
LANDTS, “Ruimtelijke Structuurplannen”, in B. HUBEAU enW.
VANDEVYVERE(ed.),Handboekruimtelijkeordeningenstedenbouw,
Brugge, dieKeure, 2004; B.ROELANDTS,“Artikel 7 Planningsde-
creet”, in Ruimtelijke Ordening en Stedenbouw, Brugge, die Keure,
losbladig;B.ROELANDTS,“Artikel 19Planningsdecreet”, inRuim-
telijkeOrdening en Stedenbouw, Brugge, dieKeure, losbladig; R.VE-
KEMAN, o.c., 32-33, nr. 30; R.VEKEMAN, “Het decreet op de
ruimtelijkeplanning”,T.Gem.1997,252.
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(70) Ziede inrandnummer12vermeldearrestenbvba ItegemsAuto-
park, nr. 121.293, 3 juli 2003 en Vandenbempt en Steeno, nr.
132.285,11 juni2004.

slechtsdefinitiefwordenaangenomenindiendebe-
palingen ervan in overeenstemming zijn met een
minstens voorlopig vastgesteld GRS. Dit betekent
datdemogelijkheiddieisvoorzieninartikel19§3
DRO om af te wijken van een richtinggevend deel
vaneenstructuurplan,nietgeldtvoordegenoemde
BPA’s, en zelfs dat deze BPA’s desgevallend niet
mogenafwijkenvaneenvoorlopigvastgesteld struc-
tuurplan.Ookhieruitvaltafteleidendatartikel14
vierdeenvijfdelidgeenversoepeling,maarintegen-
deel een verstrenging is ten aanzien van de ge-
meentenophetvlakvanhetruimtelijkebeleid.

CONCLUSIE

15. De arresten BRAET en DE MUYNCK lijken –
integenstellingtoteerderearresten70–,viaeenvrij
formalistischebenaderingeenwig tedrijven tussen
BPA’s en structuurplannen. Meer zelfs, die benade-
ring leidt ertoe dat de klok zou worden terugge-
draaidinvergelijkingmethetPlanningsdecreet,aan-
gezienBPA’stentijdevanhetPlanningsdecreetwel
moestenwordengetoetstaandestructuurplannen.
Hierdoordreigt de samenhang vanhet ganseplan-
ningssysteem tijdelijk – zolang nog BPA’s kunnen
worden opgemaakt – verloren te gaan, en wordt
deuitvoeringvanhetRSVgehypothekeerd.Ditkan
worden betreurd, vooral gelet op het feit dat een
andere benadering,waarbijwél rekeningwordt ge-
houden met de bedoelingen van de decreetgever,
en zonder dat hiermee wordt ingegaan tegen de
tekst van de wet, juridisch perfect verdedigbaar is.
Dezeanderebenadering lijkt trouwens–hetweze
herhaald – reeds in vroegere arresten te zijn ge-
hanteerddoordeRaadvanState.
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