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Beleidsmatig gewenste  
ontwikkelingen en de relevante 
omgeving: twee can-do’s  
voor meer flexibiliteit in de  
omgevingstoets 
RvS 23 maart 2021, nr. 250.184, gemeente Bonheiden

Bij de beoordeling van een vergunningsaanvraag toetst de vergunningverlenende overheid het 
aangevraagde project steeds aan de toepasselijke stedenbouwkundige voorschriften en de 
goede ruimtelijke ordening. Hoewel de VCRO een volledig hoofdstuk wijdt aan de toe te passen 
beoordelingsgronden, geeft de precieze draagwijdte van de beoordelingsbevoegdheid van 
vergunningverlenende overheden toch aanleiding tot heel wat discussies in procedures voor de 
Raad voor Vergunningsbetwistingen (RvVb). 

Met een arrest van 23 maart 2021 springt 
de Raad van State (RvS) de RvVb bij. Als 
bestuurlijke cassatierechter bevestigt 
de RvS voor het eerst twee principes die 
voorheen al het licht hebben gezien in 
de rechtspraak van de RvVb en die van 
belang zijn bij de verenigbaarheidstoets 
van het aangevraagde met de goede 
ruimtelijke ordening overeenkomstig 
artikel 4.3.1, § 2, eerste lid, 2° VCRO.1 
Enerzijds verduidelijkt de RvS dat de 
vergunningverlenende overheid niet 
alleen de onmiddellijke, maar ook de 
ruimere omgeving van een projectsite 
in rekening kan brengen bij de analyse 
inzake de verenigbaarheid met de goede 
ruimtelijke ordening. Anderzijds wordt 
in het arrest benadrukt dat een beleids-
matig gewenste ontwikkeling louter een 

mogelijke en geen verplichte beoorde-
lingsgrond vormt in de omgevingstoets. 

Appartementisering in 
Bonheiden
De zaak handelt over een vergunnings-
aanvraag tot afbraak van een bestaand 
rusthuis en het bouwen van veertien 
appartementen aan de Putsesteen-
weg in Bonheiden. Na een weigering 
door het college van burgemeester 
en schepenen van de gemeente Bon-
heiden bekomt de aanvrager in be-
roep een vergunning bij de deputatie 
van de provincie Antwerpen. Hoewel 
het vergunningsbesluit erkent dat de 
onmiddellijke omgeving vooral wordt 
gekenmerkt door eengezinswoningen, 
wordt het bouwen van een meergezins-

woning toch verenigbaar geacht met de 
goede ruimtelijke ordening op grond van 
de aanwezigheid van enkele meerge-
zinswoningen in de ruimere omgeving. 
Het college is niet opgezet met deze 
beslissing van de deputatie en dient een 
vordering tot vernietiging in bij de RvVb. 
Die wijst het beroep echter af en houdt 

1	 Art. 4.3.1, § 2, 2° VCRO bepaalt: ‘De 
overeenstemming met een goede 
ruimtelijke ordening wordt beoor-
deeld met inachtneming van volgen-
de beginselen: het vergunningverle-
nende bestuursorgaan houdt bij de 
beoordeling van het aangevraagde 
rekening met de in de omgeving 
bestaande toestand, doch het kan 
ook beleidsmatig gewenste ont-
wikkelingen met betrekking tot de 
aandachtspunten, vermeld in 1°, in 
rekening brengen.’

http://www.raadvst-consetat.be/Arresten/250000/100/250184.pdf#xml=http://www.raadvst-consetat.be/apps/dtsearch/getpdf.asp?DocId=42232&Index=c%3a%5csoftware%5cdtsearch%5cindex%5carrets%5fnl%5c&HitCount=2&hits=16+17+&0727162021158
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het vergunningsbesluit van de depu-
tatie overeind. Het arrest van de RvVb 
vormt vervolgens echter nogmaals het 
voorwerp van een beroepsprocedure, 
ditmaal een cassatieberoep bij de RvS, 
ingesteld door het college. 

Voor de RvS voert het gemeentebe-
stuur onder andere tot tweemaal toe 
een schending aan van artikel 4.3.1, § 2, 
eerste lid, 2° VCRO. Het eerste argument 
betreft de beoordeling van de verenig-
baarheid van de aanvraag met de goede 
ruimtelijke ordening aan de hand van ‘de 
in de omgeving bestaande toestand’. 
Het college is van oordeel dat een res-
trictieve interpretatie zich opdringt. Op 
basis daarvan kan de bevoegde over-
heid slechts rekening houden met de 
onmiddellijke omgeving en niet met de 
ruime(re) omgeving. Een andere inter-
pretatie zou volgens het college immers 
leiden tot willekeur of ‘cherry picking’ in 
hoofde van de vergunningverlenende 
overheid.

Verder is het college van oordeel dat het 
gemeentelijk ruimtelijk structuurplan 
(GRS) van Bonheiden uitdrukking geeft 
aan de ruimtelijke beleidsvisie van de 
gemeente. Uit het GRS blijkt dat het op-
richten van meersgezinswoningen niet 
wenselijk wordt geacht op die locatie. 
Doordat artikel 4.3.1, § 2, eerste lid, 2° 
VCRO de vergunningverlenende over-
heid toelaat rekening te houden met 
beleidsmatig gewenste ontwikkelingen 
bij de vergunningsbeoordeling, zou de 
vergunningsaanvraag moeten worden 
getoetst aan het GRS. Door het GRS 
buiten beschouwing te laten en niet als 
beoordelingsgrond aan te nemen, zou 
volgens het college het voornoemde  
artikel van de VCRO worden geschon-
den. 

De RvS wijst beide argumenten af, en 
bevestigt zo twee belangrijke prin-
cipes die voorheen al werden gehul-
digd in de recente rechtspraak van de  
RvVb. 

Horizonuitbreiding in de 
omgevingstoets
Uit artikel 4.3.1, § 1 VCRO volgt dat een 
vergunning moet worden geweigerd 
als de aanvraag onverenigbaar is met 
de goede ruimtelijke ordening. Voor 
deze verenigbaarheidstoets voorziet 
de tweede paragraaf van het artikel in 
concrete aandachtspunten of crite-
ria, waaraan verdere invulling wordt 
gegeven door rekening te houden met 
‘de in de omgeving bestaande toe- 
stand’. 

In tegenstelling tot wat het college op-
werpt, bevestigt de RvS als cassatie-
rechter in het besproken arrest voor het 
eerst dat niet alleen de onmiddellijke 
omgeving, maar ook de ruimere om-
geving relevant kan zijn voor de beoor-
deling van een welbepaald aspect van 
een aanvraag. Meer bepaald heeft de 
onmiddellijke omgeving niet altijd voor-
rang op de ruimere omgeving of omge-
keerd. Hiermee wordt de zienswijze die 
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de RvVb sinds kort in zijn rechtspraak 
duidelijk aangaf, bijgetreden.2 

Belangrijk om te noteren is dat dit rui-
mer beoordelingsperspectief voor de 
overheid geen vrijbrief inhoudt om naar 
eigen goeddunken eender welke gebou-
wen en aspecten in de omgeving in aan-
merking te nemen. Hoewel het begrip ‘in 
de omgeving bestaande toestand’ be-
hoort tot de discretionaire beoordeling 
van de bevoegde overheid, benadrukt 
de rechtspraak van de RvVb steevast 
dat het moet gaan om de ‘relevante’ 
in de omgeving bestaande toestand. 
Wat relevant is, hangt af van de aard 
van het te onderzoeken aandachtspunt. 
In die zin heeft de RvVb verduidelijkt 
dat voor hinderaspecten inzake licht 
en zicht de onmiddellijke omgeving 
relevant is, terwijl voor de beoordeling 
van parkeer- en mobiliteitsproblematie-
ken vaak (ook) de ruimere omgeving in 
aanmerking zal worden genomen.3 Ook 
voor de beoordeling van de functionele 
inpasbaarheid van een project heeft 
de RvVb de relevantie van de ruimere 
omgeving reeds erkend. De verplichting 
van de vergunningverlenende overheid 
om de relevantie van de aangehaalde 
elementen van de bestaande toestand 
uitdrukkelijk te motiveren, is in dit kader 
dan ook cruciaal.4 

BGO = mogelijkheid, geen 
verplichting
Naast de in de omgeving bestaande toe-
stand laat artikel 4.3.1, § 2, eerste lid, 2° 
VCRO toe dat de vergunningverlenende 
overheid in de omgevingstoets rekening 
houdt met beleidsmatig gewenste ont-
wikkelingen (BGO). Tegelijkertijd moet 
erop worden gewezen dat dit geen af-
zonderlijke beoordelingsgrond vormt, 
maar een ondersteuning biedt voor de 
verenigbaarheidstoets met de decre-
tale aandachtspunten voor een goede 
ruimtelijke ordening zoals vastgelegd 
in artikel 4.3.1, § 2, eerste lid, 1° VCRO.

Vóór het besproken arrest van de RvS 
oordeelde de RvVb reeds standvastig 
dat artikel 4.3.1, § 2, eerste lid, 2°, a) VCRO 
slechts een mogelijkheid en geenszins 
een verplichting inhoudt.5 Deze inter-
pretatie wordt door de RvS ondubbel-
zinnig bijgetreden. Anders gezegd lijkt de 
vergunningverlenende overheid de vrije 
keuze te hebben om al dan niet uitdruk-
king te geven aan haar beleidsvisie via 
een vergunnings- of weigeringsbesluit. 
Dit hoeft overigens niet te verbazen. In 
lijn met de memorie van toelichting6 
geeft de betrokken bepaling uitdrukkelijk 
aan dat een beleidsmatig gewenste ont-
wikkeling slechts een beoordelingsgrond 
vormt die overheden in rekening kunnen 
brengen bij de toets van het project aan 
de goede ruimtelijke ordening. In deze 
betekent dit dat de deputatie van de 
provincie Antwerpen het GRS van de 
gemeente Bonheiden – waarin sprake is 
van zones waar al dan niet meergezins-
woningen gewenst zijn ‒ niet in rekening 
moést brengen bij het nemen van een 
besluit over het ingestelde beroep.

Wat wel verder gaat dan de letter van 
de tekst is het gevolg dat de RvS hieraan 

verbindt. Omdat een beleidsmatig ge-
wenste ontwikkeling louter een mogelij-
ke ondersteuning biedt voor de invulling 
van de criteria van de goede ruimtelijke 
ordening is de RvS van oordeel dat de 
bevoegde overheid niet moet verant-
woorden waarom hiervan géén gebruik 
wordt gemaakt. In de voorliggende zaak 
was de deputatie dan ook niet verplicht 
te motiveren waarom het GRS buiten 
beschouwing werd gelaten, ongeacht 
of het structuurplan al dan niet een be-
leidsmatig gewenste ontwikkeling ver-
uitwendigt. Dit staat in contrast met de 
situatie waarin van deze mogelijkheid 
wél gebruik wordt gemaakt. In dat geval 
heeft de RvVb telkenmale geoordeeld 
dat een motivering in concreto wel 
noodzakelijk is.7

Naar meer flexibiliteit in de 
omgevingstoets
De twee principes die door de RvS zijn 
bevestigd in het besproken arrest dra-
gen bij tot meer flexibiliteit in de beoor-
deling van de vergunningsaanvraag en 

2	 Zie bv. RvVb 26 juni 2018, nr. RvVb/A/ 
1718/1044, nv Verworst; RvVb 22 ok-
tober 2020, nr. RvVb-S-2021-0185, 
De Vries.

3	 RvVb 26 juni 2018, nr. RvVb/A/1718/ 
1044, nv Verworst.

4	 RvVb 22 oktober 2020, nr. RvVb-S- 
2021-0185, De Vries.

5	 Zie bv. RvVb 24 april 2012, nr. A/2012/ 
0156; RvVb 17 december 2013, nr. A/ 
2013/0756, gemeente Beveren; RvVb 
28  juni 2018, nr.  RvVb/UDN/1718/ 
1059, Meirhaeghe en vzw Oudenaar-
de Winkelstad.

6	 Parl.St. Vl.Parl. 2008-09, stuk 2011, 
nr. 1, 125.

7	 Zie bv. RvVb 16 april 2019, nr. RvVb-A- 
1819-0879, nv Gravo, met commen-
taar K. ROELANDT, “RvVb verklaart 
gemeentelijke ‘beleidsmatig ge-
wenste ontwikkeling’ van Rijkevorsel 
onwettig”, STORM 2019/4, bijdra- 
ge 17; RvVb 5 juli 2016, nr. RvVb/A/1516/ 
1333, nv Total Belgium.

Een BGO niet 
toepassen moet niet 
worden gemotiveerd, 
maar een BGO wel 
toepassen moet wel 
worden gemotiveerd.
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bieden de mogelijkheid meer in te spe-
len op gewenste wijzigingen die afwijken 
van bestaande situaties in bepaalde 
wijken. 

Ten eerste wordt door het toelaten van 
een ruimer beoordelingsperspectief in 
de omgevingstoets vermeden dat de 
beslissing over het al dan niet vergunnen 
van een project wordt gebetonneerd op 
basis van kenmerken die louter te vin-
den zijn in aanpalende percelen die de 
onmiddellijke omgeving vormen. Ont-
wikkelingen die zich recentelijk hebben 
veruitwendigd in de ruimere omgeving 
kunnen zo toch meer wegen in het ver-
gunningenbeleid.

Ten tweede komt de mogelijkheid om 
een beleidsmatig gewenste ontwikke-
ling in rekening te brengen ten goede 
aan een flexibele en vooruitstrevende 
omgevingstoets die rekening houdt met 
voortschrijdende inzichten. Het geeft 
lokale besturen de mogelijkheid om hun 
ruimtelijk beleid eenvoudiger en sneller 
bij te sturen en vorm te geven aan de 
hand van beleidsdocumenten, zonder 
dat bijkomende zware en langdurende 
formaliteiten en procedures, zoals een 
goedkeuringsprocedure voor de aan-
name van verordenende documenten, 
zich voorafgaand opdringen.8 

Tot slot wordt de nodige flexibiliteit bij de 
beoordeling van een vergunningsaan-
vraag zowel in eerste aanleg als in admi-
nistratief beroep gewaarborgd doordat 
artikel 4.3.1, § 2, eerste lid, 2°, a) VCRO 
geenszins in een verplichting voorziet. 
Zoals de achterliggende gegevens van 
het besproken arrest illustreren, be-
schikt de deputatie hierdoor over de 
volledige vrijheid om lokale beleidsvisies 
al dan niet in rekening te brengen, zonder 

bijkomende motiveringsplicht indien 
niet van die mogelijkheid gebruik wordt 
gemaakt en ongeacht het standpunt van 
het college. Dat maakt het mogelijk op 
provinciaal niveau beleidsmatige ruim-
telijke grenzen te trekken, maar tegelijk 
ook op gelijke wijze over gemeentegren-
zen heen bepaalde opportuniteiten te 
faciliteren.

Floris Sebreghts en 
Silvie Kerremans
GSJ advocaten

8	 Zie F. SEBREGHTS en V. WILDE- 
MEERSCH, “Grenzen aan het instru-
ment van de ‘beleidsmatig gewens-
te ontwikkelingen’ door de ogen van 
het Departement Omgeving”, STORM 
2020/3, bijdrage 13.


