Decreetgever blijft ongevoelig

voor een conceptvan
bestemmingsneutraliteit

RvVb 11 februari 2021, nr. RvWb-A-2021-0631, vzw Woonzorgnetwerk Spirit

De deputatie van West-Vlaanderen weigert eind 2019 een omgevingsvergunningaanvraag voor

het bouwen van een complex voor assistentiewoningen bij een bestaand woonzorgcentrum te

Gistel, daarin begrepen de aanlegvan parkeerplaatsen, terreinophogingen, de aanlegvan een wadi

en, last but not least, de aanleg van een nieuwe brandweerweg met bijhorend groen. Meer spe-

cifiek wordt de vooropgestelde brandweerweg met bijoehorend groen niet in overeenstemming

geacht met de onderliggende planologische bestemming conform een van toepassing zijnd BPA.

De initiatiefnemer legt zich daar niet
bij neer en trekt met het dossier naar
de Raad voor Vergunningsbetwistin-
gen (RvVb). Die volgt in het hier be-
sproken arrest de redenering van de
deputatie niet en stelt dat een brand-
weerweg (en zijn aanhorigheden)
‘zonder twijfel te beschouwen is als
bestemmingsongevoelig’en in princi-
pe aldus steeds kan worden voorzien
ongeacht de onderliggende planologi-
sche bestemming. De RvVb bevestigt
hierbij eerdere rechtspraak waarbij
ook al werd uitgegaan van de bestem-
mingsneutraliteit van een brandweer-
weg.' Helaas blijft het zoeken naar cri-
teria en een wettelijk kader inzake die
notie van de bestemmingsongevoe-
ligheid, ondanks meerdere terechte
oproepen in de rechtsleer.? Voorlopig
moeten we het dus stellen met de

rechtspraak: een status quaestionis.

Nodig ... dus bestemmingson-
gevoelig?

Terug het
West-Vlaamse Gistel. Voor de realisa-

naar de casus in
tie van het project met assistentiewo-
ningen wordt dus onder andere ook
voorzien in een brandweerweg met
groenaanleg. Na een eerste weigering
door het college van burgemeester en
schepenen van de stad Gistel, weigert
ook de deputatie in beroep de aan-
vraag. Het provinciebestuur beslist
dat de voorziene brandweerweg met
bijhorende groenvoorzieningen (die
enkel zijn voorzien om de brandweer-
weg ‘in te kleden”) in strijd zou zijn met
de onderliggende bestemming ‘we-
genendaarbijhorende ruimten’, zoals
bepaaldin een BPANr.5‘De Kom Zuid’
van de stad Gistel dat van toepassing
isop de aanvraag. In die zone voor we-
gen en daarbij horende ruimten zou
volgens de deputatie enkel openbare
wegenis toegelaten zijn.

De voorziene brandweerweg en het
daarbij horende groen zouden ech-
ter een louter privaat karakter heb-
ben en bijgevolg niet stroken met de
bestemmingsvoorschriften van het
BPA. Evenmin zou van deze bestem-
ming op geldige wijze kunnen worden
afgeweken op basis van artikel 4.4.9/1
VCRO, aangezien een afwijking voor
wegenis en openbaar groen op grond
van dit artikel uitgesloten is. De ar-
gumentatie van de vergunningsaan-
vrager inzake het bestemmingson-
gevoelig karakter van de brandweer-
weg wordt door de deputatie niet
bijgetreden. De aanvrager is het hier
niet mee eens en voert in de verdere

1 RvVb17maart2015,nr.A/2015/0147;
RvVb 28 mei 2013, nr. A/2013/0272;
RvVb 22 februari 2011, nr. A/2011/
0013.

2 Zie hiervoor de verschillende bij-
dragendie worden aangehaaldinde
voetnoten verder in dit artikel.
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procedure voor de RvWb aan dat de

brandweerweg met het bijbehoren-
de groen als bestemmingsongevoelig
dient te worden beschouwd en dus
niet in strijd kan worden geacht met
de bestemming van het BPA als ‘we-
gen en daarbij horende ruimten’. De
aanvrager verduidelijkt daarbij dat de
brandweerweg enkel bedoeld is voor
het eventueel gebruik door de brand-
weer bij calamiteiten en in geen geval
als ‘gewone toegang naar de assis-
tentieflats zal gebruikt worden'.

De RvVb bevestigt in het besproken
arrestdievisie en stelt expliciet dat ‘de
brandweerweg in voorliggend dossier
zonder twijfel te beschouwen is als
bestemmingsongevoelig, aangezien
deze infrastructuur niet rechtstreeks
participeert aan de bestemming van
het gebied’. De RvVb voegt eraan toe
dat de aanwezigheid van dergelijke
weg immers als voorwaarde wordt ge-
steld door de brandweer in meerdere
bestemmingszones en daarbij geen
exclusieve functie ten behoeve van
de dagelijkse werking van het assis-
tentiewoningenproject vervult. Even-

eens stelt de RvWb dat uit de aanvraag
blijkt dat de brandweerweg niet is be-
doeld als reguliere toegangsweg voor
de ontsluiting van het project. Hier-
voor is immers een andere ontslui-
tingsweg voorzien.

Ook voor wat betreft de bijbehoren-
de groenvoorzieningen bevestigt de
Rvwb dat uit de aanvraag blijkt dat
deze enkel en alleen zijn bedoeld om
de brandweerweg te integreren in
de omgeving. Wanneer zulke groen-
voorzieningen, zoals hier, effectief
moeten worden beschouwd als aan-
horigheden bij en inkleding van de
brandweerweg, dienen zij eveneens
‘evident’ als bestemmingsneutraal te
worden beschouwd.

De RvVb vernietigt bijgevolg de ver-
gunningsweigering omdat zowel de
brandweerweg als de bijhorende
groenvoorzieningen ten onrechte niet
als bestemmingsongevoelig werden
aanvaard.
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(Dringend) gezocht: definitie
enkader

De figuur van de bestemmingsonge-
voeligheid of bestemmingsneutrali-
teit heeft vooralsnog geen decretaal
kader en wordt exclusief ingevuld
door de rechtspraak.®

Doordat er geen wettelijk kader is,
ontstaan er ook vele vragen over de
concrete toepassing en invulling van
het concept van de bestemmingson-
gevoeligheid. De geldende plano-
logische bestemming is een funda-
mentele beoordelingsgrond van elke
omgevingsvergunningsaanvraag. Een
vergunning moet immers overeen-
komstig artikel 4.3.1, § 1, eerste lid, 1°,
a) VCRO worden geweigerd indien de
aanvraag onverenigbaar is met ste-
denbouwkundige voorschriften, tenzij
daarvan op geldige wijze is afgeweken.
De vergunningverlenende overheid
moet dan ook in principe steeds na-
gaan welke de toepasselijke steden-
bouwkundige voorschriften zijn, om
vervolgens te bepalen of de aanvraag
er al dan niet mee verenigbaar is. De
figuur van de bestemmingsongevoe-
ligheid moet noodzakelijkerwijze wor-
den gezien tegen de achtergrond van
dit beoordelingskader, waarbij be-
paalde handelingen dus kennelijk ‘niet
participeren aan de bestemming van
het gebied’. Deze handelingen moe-
ten dan ook niet worden beoordeeld
in functie van de stedenbouwkundige
voorschriften en voor deze handelin-
genlijkt artikel 4.3.1, §1, eerstelid, 1°, a)
VCRO niet van toepassing.

3 R.VEKEMAN, “Bestemmingsonge-
voeligheid”, TROS 2008, 36.
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Er zijn geen criteria
om uit te maken
wat bestemmings-
ongevoeligis en wat
niet. Endatis niet
goed.

Hierbij rijst onmiddellijk de evidente
vraag hoe de jurisprudentiéle figuur
van de bestemmingsongevoeligheid
zich verhoudt tot de verschillende
soorten van stedenbouwkundige
voorschriften. Die laatste kunnen im-
mers overeenkomstig artikel 2.2.5,
§ 1, 3° VCRO betrekking hebben op
voorschriften inzake de bestemming,
maar het kan ook gaan om voorschrif-
ten over de inrichting of het beheer.
Heeft de figuur van de bestemmings-
neutraliteit tot gevolg dat men geen
toetsing moet doen van alle steden-
bouwkundige voorschriften of enkel
van de bestemmingsvoorschriften?
De term ‘bestemmingsneutraliteit’
lijkt er op het eerste gezicht op te wij-
zen dat het enkel gaat over bestem-
mingsvoorschriften, maar de recht-
spraak lijkt eerder te stellen dat er
abstractie moet worden gemaakt van
alle stedenbouwkundige voorschrif-

ten.

Zo stelde de RvVb reeds in 2011 dat er
voor het berekenen van de totale be-
bouwbare oppervlakte — wat een in-
richtingsvoorschrift uitmaakt - reke-
ning moet worden gehouden met ie-
dere vorm van verharding, tenzij deze
verharding als bestemmingsonge-
voelig te beschouwen is* Dit arrest
lijkt dan ook voor te houden dat er

abstractie kan/moet worden gemaakt
van alle stedenbouwkundige voor-
schriften. In een later arrest van 2015
wordt echter gesteld dat de verhar-
ding van een brandweerweg wel moet
worden meegeteld bij de berekening
van het percentage onverharde ruim-
te gezien de brandweerweg in dat
geval wel in overeenstemming was
met de bestemming, maar in strijd
was met de inrichtingsvoorschriften.®
Deze laatste uitspraak van de RvVb
lijkt te impliceren dat enkel abstrac-
tie kan worden gemaakt van bestem-
mingsvoorschriften maar niet van
inrichtings- of beheersvoorschriften.

De beide uitspraken en de verschil-
lende tegenstrijdigheden in de arres-
ten tonen aan dat de rechtspraktijk
worstelt met de figuurvan de bestem-
mingsongevoeligheid en dat meer
houvast nodig is. In een recent ver-
leden (periode 2018) ondernam de
toenmalige Vlaamse regering, ter uit-
voering van haar beleidsplan Ruimte,
een poging om een decreet bestem-
mingsneutraliteit in te voeren met het
oog op het vergunnen van installaties
voor hernieuwbare energie. Bestem-
mingsneutraliteit betekende in het
kader van dit initiatief dat de bestem-
ming op zich geen weigeringsgrond
vormt voor de inplanting van welbe-
paalde constructies, meer bepaald
voor installaties voor de productie
van hernieuwbare energie of energie-
recuperatie. Volgens de eerste ont-
werpteksten zou de bestemmings-
neutraliteit tot gevolg hebben dat er
een uitzondering wordt gemaakt ten
aanzien van alle stedenbouwkundige
voorschriften. Uit het antwoord op
een recente parlementaire vraag kan
echter worden afgeleid dat er thans

geen verdere regelgevende initiatie-
ven worden genomen inzake alge-
mene bestemmingsneutraliteit voor
windturbines.®

In een verder verleden kan worden
verwezen naar een omzendbrief
RO 99/01van 2 maart 1999 die vertrok
van het basisidee dat welbepaalde
activiteiten bestemmingsongevoelig
kunnen zijn en geen afbreuk doen aan
de bestemming van het betreffende
gebied. Dergelijke activiteiten zijn vol-
gens de omzendbriefverenigbaar met
de bestemming doordat de frequen-
tie en de duur waarmee zij ruimte in-
nemen zo gering zijn dat het gebruik
van de grond volgens de geldende
plannen van aanleg niet wordt gehin-
derd of voor lange tijd ongeschikt zou
worden.” De omzendbrief, die inmid-
dels door de Raad van State (RvS)
onwettig werd verklaard,® heeft geen
verder gevolg gekregen.

Daarnaast rijst de vraag of de toets
aan de goede ruimtelijke ordening
blijft spelen. In de rechtsleer wordt dit
onzes inziens terecht aangenomen.®
Deze visie sluit ook aan bij het beoor-
delingskader van artikel 4.3.1 VCRO.

4 RvVb22februari2011,nr.A/2011/0013.

5 RvVb24maart2015,nr.A/2015/0167,
nv Abo.

6 Parl.St. VI.Parl.2020-21, 30 oktober
2020, Vr.nr.154.

7 Omzendbrief RO 99/01 2 maart
1999 over de advisering m.b.t. de
verenigbaarheid van omlopen voor
wedstrijden, test- en oefenriten met
motorvoertuigen zoals bepaald in
rubriek 32.9, 1/ en 2/ van VLAREM |,
bijlage 1, vastgesteld bij artikel 1 van
het besluit van de Vlaamse regering
van 26 juni1996.

8 RvS 28 april 2003, nr. 118.719, vzw
Natuurpunt Schijnvallei.




De beoordeling in relatie tot de ste-
denbouwkundige voorschriften be-
treft immers een apart beoordelings-
element (art. 4.3.1, §1, eerstelid, 1°, a))
naast de beoordeling van de verenig-
baarheid met de goede ruimtelijke
ordening (art. 4.3.1, § 1, eerste lid, 1°,
d)). Nochtans wordt in de rechtspraak
zelden ingegaan op de relatie van de
figuur van de bestemmingsongevoe-
ligheid tot het toetsingscriterium van
de verenigbaarheid met de goede
ruimtelijke ordening, behalve in een
ouder arrest van de RvS waarin wordt
gesteld dat een als bestemmingson-
gevoelig beschouwde private toe-
gangsweg niet moet worden getoetst
‘op zijn verenigbaarheid met de in de
plannen van aanleg aan het gebied
gegeven bestemming’ maar ‘dat en-
kel onderzocht dient te worden of het
tracé en de ligging ervan stroken met
de eisen van de goede plaatselijke or-
dening’® Ookin het hierboven aange-
haalde ter ziele gegane decretale ini-
tiatief omtrent de bestemmingsneu-
traliteit voor hernieuwbare energie
werd benadrukt dat iedere aanvraag
nog zou moeten worden beoordeeld
vanuit het oogpunt van een goede
ruimtelijke ordening en eventuele
overige ter zake geldende wetgeving
en criteria.

Dat de figuur van de bestemmingson-
gevoeligheid een decretale regeling
moet krijgen - niet beperkt tot de
hernieuwbare energie maar als meer
algemeen concept binnen de ruimte-
lijke ordening - is een terechte vraag
vanuit de rechtspraktijk die helaas
vooralsnog niet weerklinkt in de koe-
pelzaal van het Vlaams Parlement.
Sommigen zien weliswaar de voor-
delen van het meer pragmatisch om-

gaan met het conceptvan de bestem-
mingsongevoeligheid, maar erkennen
tegelijk het gemis aan een duidelijke
rechtsgrond.” In de huidige context
lijkt een duidelijk houvast aangewe-
zen en een decretale evaluatie kan
ook een opportuniteit vormen voor
bepaalde bestaande discussiepun-
ten die reeds werden aangehaald,”
bijvoorbeeld omtrent toegangswegen
tot zonevreemde constructies.”

Bestemmingsongevoelig or
not? That'’s the question

In het besproken arrest bevestigt de
RvVb eerdere rechtspraak inzake an-
dere brandweerwegen die evenzeer
als bestemmingsneutraal werden
aanvaard. Een brandweerweg wordt
in deze rechtspraak beschouwd als
bestemmingsongevoelig aangezien
deze niet participeert aan de bestem-
ming van het gebied.” Hierbij wordt
onder andere gesteld dat dergelijke
weg door de brandweer als noodza-
kelijke voorwaarde wordt opgelegd bij
bepaalde constructies en inrichtin-

gen in meerdere bestemmingszones.

Het is hierbij ook relevant om na te
gaan wat concreet als ‘brandweerweg’
moet worden beschouwd, waarbij
deze louter en alleen ter beschikking
mag staan voor de brandweer en geen
enkele andere functie mag hebben.
Zo zijn naastgelegen parkings niet be-
stemmingsongevoelig, net zoals een
eventuele stapelruimte.™ Daarenbo-
ven is een brandweerweg die tevens
wordt gebruikt als ontsluiting van een
project of als toegangsweg niet be-
stemmingsongevoelig, zoals ook wordt
bevestigd in het besproken arrest. In
het reeds vermelde oudere en alleen-
staande arrest van 1994 oordeelde de
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RvS nog dat een private toegangsweg
naar een particulier bedrijf bestem-
mingsongevoeligwas.'® Inmiddelsis het
vaste rechtspraak van zowel de RvS als
de RvVb dat een toegangsweg wel de-
gelijk participeert aan de planologisch
vastgelegde bestemmingen en dus
wel degelijk moet worden beoordeeld
in functie van de stedenbouwkundige
voorschriften.” De RvVb lijkt in het hier
besproken arrest weliswaar nog een
stap verder te gaan door te stellen dat

9 S.LUST, “Strafbareinbreuken of strij-
dighedenmetplannenvanaanlegen
‘bestemmingsongevoeligheid’, RABG
2005, 390.

10 RvS3december1992,nr.41.264,Re-
dant.

11 T.EYSKENS, “Wegeninfrastructuur
in planologie”, TROS 2013, 15.

12 S.LUST, “Strafbare inbreuken of strij-
dighedenmetplannenvanaanlegen
‘bestemmingsongevoeligheid’, RABG
2005, 390.

13 P.-J. DEFOORT, “Heeft een zone-
vreemde woning recht op een uit-
weg?”, TROS 2017,5-18.

14 RvVb17maart2015,nr.A/2015/0147;
RvVb 22 februari 2011, nr. A/2011/
0013.

15 RvVb 23juni 2015, nr. A/2015/0393;
RvVb 22 februari 2011, nr. A/2011/
0013; RvS 12 juli 2007, nr. 173.483,
bvba Mesotten; RvS 28 januari
2004, nr.127.515, Sonck.

16 RvS3december1992,nr.41.264,Re-
dant.

17 RvS4april2014,nr.227.048,gemeen-
te Zonnebeke; RvS 29 juni 2000,
nr. 88.477, nv Remo Milieubeheer;
RvVb 10 september 2020, nr. RvVb-
A-2021-0026, bv De Baarlese Witte
Pompen; RvVb 24 september 2019,
nr. RvVb-A-1920-0080, Van Cauter
en De Witte; RvVb 28 maart 2017,
nr. RvVb-A-1617-0707, leidend
ambtenaar departement RWO;
RvVb 25 oktober 2016, nr. RvVb/
A/1617/0196, leidend ambtenaar
departement RWO; RvVb 4 augus-
tus 2015, nr. A/2015/0451; RvVb
17 maart2015,nr.A/2015/0147; RvWb
25februari2014, nr.A/2014/0151, ge-
meente Hove en RvVb 28 mei 2013,
nr.A/2013/0272.

STORM
20212



16 /05

STORM
20212

© Adobe Stock

niet enkel de brandweerweg zelf doch
ook zijn aanhorigheden ‘zonder twijfel
en evident' als bestemmingsongevoe-
lig dienen te worden beschouwd.

In de rechtspraak van de RvVb wordt
ook nog verwezen naar het voorzien
van een talud bij een beek als be-
stemmingsongevoelig® De functie
van dergelijk talud vloeit immers voort
uit de aanduiding van het perceel als
een overstromingsgevoelig gebied op
basis van de watertoetskaarten. Het
voorzien van het talud maakt dan ook
in geen enkel opzicht een realisatie
uit van de bestemming van de grond
maar staat er los van gezien de nood-
zakelijke bescherming tegen over-
stromingsgevaar zich in wezen binnen
elke bestemmingszone kan opdrin-
gen (net zoals dat het geval is bij een
brandweerweg).

In een arrest van 2015 wordt door de
RvVb gesteld dat eenzelfde bestem-
mingsongevoelig karakter geldt voor
ondergrondse regenwaterputten die
ook meestal als voorwaarde bij be-
paalde projecten worden opgelegd
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door de bevoegde overheid.® De
RvVb overwoog hierbij dat de plaat-
sing van ondergrondse hemelwa-
terputten het gebruik van de grond
volgens het geldend BPA niet verhin-
dert, noch ervoor zorgt dat de grond
voor lange tijd ongeschikt wordt. Dit
laatste lijkt de nuance te vormen met
een arrest van de RvS inzake een be-
zinkingsbekken dat niet als bestem-
mingsongevoelig werd beschouwd. In
die uitspraak werden een gracht met
houtkant en een bezinkingsbekken
om erosie afkomstig van een hoger
gelegen gebied af te stoppen en op
te vangen, beschouwd als voorzienin-
gen in functie van een woonproject,
die als dusdanig moesten worden
beoordeeld in functie van de gelden-
de planologische bestemming.2° Ook
een poort en camera die volledig in
functie staan van een residentiéle be-
stemming - met name het beveiligen
van de op het domein aanwezige wo-
ningen en het vermijden van gevaar-
lijke verkeerssituaties bij het toegang
nemen tot de openbare weg - zijn niet
bestemmingsongevoelig®

Ook in de rechtspraak is het vaak
moeilijk om vaste aanknopingspun-
ten te vinden teneinde iets al dan niet
als bestemmingsongevoelig te kwa-
lificeren. Het moet minstens gaan
over handelingen/voorzieningen die
los moeten worden gezien van de be-
stemming en niet de realisatie daar-
van uitmaken, noch die bestemmingin
het gedrang brengen. In plaats van dit
verder aan de casuistiek over te laten,
verdient het een sterke aanbeveling
dat de Vlaamse decreetgever bij een
volgende oefening ter optimalisatie
van de regels van de VCRO en het OVD
het thema opneemt en meeneemt
en een duidelijke definitie en kader
opmaakt voor het concept van de
bestemmingsongevoeligheid. En als
het zo veris, zullen we met veel plezier
daarover weer berichten in de kolom-
men van dit tijdschrift.

Joris Geens en Veerle Wanten
GSJ advocaten

18 RvVb1oktober2013,nr.A/2013/0565,
metcommentaarJ. GEBRUERS, “De
toets aan bestemmingsvoorschrif-
tenlaatsomsongevoelig”, TOO 2015,
353-356.

19 RvVb17maart2015,nr.A/2015/0147.

20 RvS 28 juni 2011, nr. 214.251, Verbe-
ke, waarnaar ook wordt verwezen in
het arrest RvVb 13 augustus 2019,
nr.RvWb-A-1819-1293, Lauwereys.

21 RvVb 30 mei 2017, nr. RvWb/A/1617/
0899, Van Luik.
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