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STUDIE GEDOOGTOETS

I. SITUERING

1. De studie is gericht op de invoering van een gedoogtoets, als oplossing voor het historisch passief.
De opdracht hiertoe bevat 4 luiken:
e De afbakening van het voorwerp
o De beroepsmogelijkheden
e De gevolgen van een negatieve gedoogtoets
e De omgevingscontext
Lopende de opdracht werd er een luik 5 toegevoegd, en dit om de meerwaardeheffing verder te onderzoeken.

2. De verschillende luiken werden besproken op de verschillende begeleidingscommissies.

Als stuk bij het eindrapport worden de nota’s en PPT’s, die naar aanleiding van deze begeleidingscommissies werden

gemaakt, gevoegd. De verslagen van de begeleidingscommissies worden eveneens gevoegd als stuk bij dit eindrapport.

Deze tussentijdse nota’s en verslagen zijn nuttig om een beeld te vormen van het verloop van de opdracht, het

onderzoek en de gemaakte keuzes.

3. De opdrachtnemer heeft de 5 luiken uitgeschreven als wetgeving. De opdrachtnemer is hierbij vertrokken van het
aangeleverde document “voorontwerp van decreet tot wijziging van de Vlaamse Codex Ruimtelijke Ordening, voor wat
betreft de invoering van een ruimtelijke omgevingstoets voor de oplossing van het historisch passief”.

Bijkomend werd de memorie van toelichting uitgeschreven.

De wettekst en de memorie van toelichting vormen het belangrijkste deel van het gevoerde onderzoek. Het eindrapport
is een toelichting bij het gevoerde onderzoek.
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Il. OVERZICHT EN TOELICHTING STUDIEWERK

1.1 EERSTE LUIK: AFBAKENING VAN HET VOORWERP

4. Het eerste luik betreft het voorwerp van de procedure.

Volgens de opdracht wordt hieronder het volgende verstaan:
e De concrete afbakening van het toepassingsgebied.
e Het uitwerken van de procedure gedoogtoets.

e Het vastleggen van de rechtsgevolgen van een (voorwaardelijk) gunstige gedoogtoets/gedoogbeslissing.

Deze punten worden hieronder verder besproken.

11.1.1 De afbakening van het toepassingsgebied

5. Voor wat de afbakening van het toepassingsgebied van de gedoogtoets betreft, m.n. de definiéring van de situaties

die in aanmerking komen voor de gedoogtoets.

In de eerste fase van het onderzoek werd vertrokken van het criterium ‘verjaring’ om het toepassingsgebied van de
gedoogtoets af te bakenen. In de nota die n.a.v. de eerste begeleidingscommissie werd opgemaakt, wordt het
onderzoek hiernaar uitgebreid besproken. Voor een volledig overzicht van dit onderzoek, kan worden verwezen naar

deze nota (stuk 1).

6. Lopende de opdracht werd beslist om niet te werken met het criterium ‘verjaring’ maar te kiezen voor een vast

tijdsverloop.

Deze beslissing is ingegeven vanuit de wens naar administratieve vereenvoudiging, en om de toepasbaarheid van de
regelgeving voor de bevoegde overheid te vereenvoudigen. De vrees bestaat meer bepaald dat de bevoegde overheid
in de praktijk moeite zal hebben om de verjaring te beoordelen. Bovendien impliceert de beoordeling van een vast
tijdsverloop geen uitspraak over de verjaring van de herstelvordering, wat betekent dat er zich met een dergelijk
criterium geen discussie kan voordoen over de bevoegdheid van de burgerlijke rechtbanken (zoals omschreven in artikel
144 van de Grondwet).

Er werd beslist om bij het afbakenen van het ‘historisch passief’ uit te gaan van een termijn van twintig jaar vanaf de

laatste strafbare omissie of handeling.

Deze termijn werd vastgelegd naar analogie met de toepasselijke verjaringstermijnen. De doelstelling van de
gedoogtoets bestaat eruit een oplossing aan te reiken voor het zogenaamd ‘historisch passief’. Dit zijn inbreuken of

misdrijven waarvan kan worden aangenomen dat de overheid hierin niet meer kan of zal optreden (en dit omwille van
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de verjaring ervan). De verjaringstermijn van de herstelvordering voor misdrijven in openruimtegebieden en ruimtelijk
kwetsbare gebieden bedraagt volgens het huidige artikel 6.3.3, § 3 VCRO tien jaar. In andere gebieden geldt een
verjaringstermijn van vijf jaar. Voor wat de bestuurlijke maatregelen voor stedenbouwkundige inbreuken betreft,
gelden volgens artikel 6.4.3, § 2, eerste lid VCRO dezelfde termijnen. In artikel 50 §1 van het Kaderdecreet Vlaamse
Handhaving is een wijziging van de verjaringstermijn voor bestuurlijke en gerechtelijke herstelmaatregelen voorzien.
Hierin wordt bepaald dat de mogelijkheid om een herstelmaatregel op te leggen of te vorderen verjaart vijf jaar vanaf
de dag waarop de herstelinstantie via een proces-verbaal of verslag van vaststelling kennis heeft gekregen van de
publieke schade of van de verzwaring ervan en de identiteit van de overtreder, en in ieder geval twintig jaar nadat het
misdrijf of de inbreuk is gepleegd. Op basis hiervan werd beslist om een vast tijdsverloop van 20 jaar in te schrijven.

De termijn van twintig jaar wordt gerekend vanaf de laatste strafbare omissie of handeling.

Tijdens het onderzoek werd vastgesteld dat er voor twee specifieke situaties niet kan worden gewerkt met de ‘laatste

strafbare handeling of omissie”:

- Het misdrijf van het niet-vergund gewoonlijk gebruik van grond.

De reden waarom er voor dit misdrijf niet kan worden gewerkt met “laatste strafbare handeling of omissie’, is
toe te schrijven aan de (in de rechtsleer bekritiseerde) Cassatierechtspraak over de kwalificatie van het misdrijf
‘gewoonlijk gebruik van grond’.! Het Hof van Cassatie heeft op 6 december 2011 geoordeeld dat het
verderzetten van de activiteiten van het gewoonlijk gebruik van de grond kwalificeert als het “voortzetten” van
het misdrijf van het stellen van handelingen zonder vergunning. Het Hof van Cassatie stelt dat het misdrijf
ontstaat zodra door verschillende handelingen van (onvergund) gebruik een gewoonlijk gebruik ontstaat. Het
Hof vervolgt met te oordelen dat door het blijvend stellen van positieve daden van opslag van materialen en
het stallen van voertuigen zonder vergunning, het misdrijf wordt “voortgezet” en niet wordt “in stand
gehouden”. Het in stand houden van het gewoonlijk gebruiken, aanleggen of inrichten van een grond zoals
bedoeld in artikel 4.2.1, 5° VCRO bestaat volgens het Hof enkel uit een verzuim, dit is de onthouding van de
dader om door enige handeling een einde te maken aan het bestaan van de gecreéerde toestand van
onrechtmatig gebruik van de grond (Cass. 6 december 2011, P.11.0599.N.). Zie ook lagere rechtspraak in
dezelfde zin: Gent (10 k) 1 februari 2013, Nr. 530/10. De Codextrein heeft het voortzettingsmisdrijf afgeschaft
en vervangen door het begrip ‘verder uitvoeren’. Dit heeft evenwel niet tot een ander standpunt geleid. In een
arrest van 7 maart 2017 oordeelde het Hof van Cassatie dat er pas een vergunningsplicht is voor het parkeren
van voertuigen op een stuk grond zodra het gebruik een zekere regelmaat vertoont. Het Hof van Cassatie blijft
vervolgens bij zijn standpunt dat een verder gewoonlijk gebruik niet kan worden beschouwd als een
instandhouding. Het misdrijf bestaat van zodra door meerdere handelingen van gebruik, zonder dat daartoe

1 Zie hierover uitgebreid: P.-J. DEFOORT, “Heeft strafbaar ruimtegebruik een aflopend of een voortdurend karakter? Op
zoek naar de wil van de wetgever”, TROS 2014, nr. 75, 21-27; N. DE WINT, 'Over Sinterklaas en het vergunningsplichtig
gewoonlijk gebruik op grond van artikel 4.1.2, 5° VCRO', noot onder Gent 22 januari 2016 en 8 april 2016, TGR 2016,
172-176; B. DE SMET, “Voortgezet misdrijf en gewoonlijk gebruik. Is de cirkel rond of werd deze omgebogen naar een
oneindigheidsteken?”, TOO 2017, 472-479; Noot, “Het misdrijf ‘gewoonlijk gebruiken van een grond voor het parkeren
van voortuigen zonder stedenbouwkundige vergunning’ en de verjaring van de strafvordering” Cass. 7 maart 2017, nr.
P.15.1340.N, ] M T V L t. gewestelijk stedenbouwkundig inspecteur bevoegd voor het grondgebied van de provincie
Antwerpen, TROS 89, 55-59; DEFOORT, P.J., ‘Een met de bestemmingsvoorschriften ‘strijdig gebruik’ van een onvergund
gebouw is niet langer strafbaar’, noot onder Cass. 3 mei 2022, nr. P.21.0402.N, T.Gem. 2022, 146-155.
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de nodige vergunning was verkregen, het gewoonlijk gebruik ontstaat. Het gewoonlijk gebruik blijft voortduren
zolang de grond verder wordt gebruikt voor het parkeren van voertuigen door positieve daden van het stallen
en verwijderen van voertuigen met een zekere regelmaat. (Cass. 7 maart 2017, P.15.1340). Het Cassatiearrest
van 8 december 2020 bevestigt dit, en beslecht de discussie of het misdrijf van het niet vergund gewoonlijk
gebruik uit artikel 4.2.1, 5° en 6.2.1, 1° VCRO als een gewoontemisdrijf te beschouwen is en niet als
opeenvolgende individuele inbreuken die omwille van hun eenheid van opzet als een collectief misdrijf moeten
worden beschouwd (zie Cass. 8 december 2020, Nr. P.20.0683.N).

Als er voor het niet vergund gewoonlijk gebruik van grond zou moeten worden gerekend vanaf de laatste
strafbare handeling of omissie, zou er — conform deze rechtspraak - pas een gedoogaanvraag kunnen worden
ingediend twintig jaar na het ongedaan maken van het gewoonlijk gebruik van grond. Dit impliceert bijgevolg
dat er voor het niet vergund gewoonlijk gebruik van grond nooit een gedoogbeslissing kan worden afgeleverd.
Dit gaat in tegen de doelstelling van de gedoogtoets, m.n. een globale oplossing bieden voor oudere niet-

herstelde bouwmisdrijven.

Om deze reden wordt voor het gewoonlijk gebruik van grond bepaald dat de termijn van twintig jaar wordt

gerekend vanaf het ontstaan van het gewoonlijk gebruik. Belangrijke voorwaarde hierbij is dat dit slechts geldt

voor zover de grondinname sinds deze datum niet is toegenomen. Als de oppervlakte van de grondinname

voor het gewoonlijk gebruik in de loop der tijd is uitgebreid, schuift de datum voor de 20-jarige termijn om in
aanmerking te komen voor een gedoogbeslissing, mee op. Variaties van gewoonlijk gebruik binnen dezelfde
grondinname (bijv. variaties in de stapelhoogte) zijn ruimtelijk minder relevant in het licht van de doelstelling
van het voorliggende decreet omdat bijvoorbeeld de stapelhoogte in de gedoogbeslissing kan worden beperkt

via het opleggen van een voorwaarde.

- Het instandhouden in ruimtelijk kwetsbaar gebied als inbreuk.

Eigen aan de inbreuk van ‘instandhouden’, is dat die inbreuk als het ware elke dag opnieuw wordt gepleegd:
elke dag dat er geen einde wordt gemaakt aan de inbreuk is er een nieuwe strafbare handeling of omissie. Voor
deze stedenbouwkundige inbreuk kan de termijn van twintig jaar niet worden gerekend vanaf de laatste
handeling of omissie, nu dit zou betekenen dat er pas succesvol een gedoogaanvraag kan worden ingediend
twintig jaar na de stopzetting van de instandhouding.

Om deze reden werd beslist dat de termijn van 20 jaar wordt gerekend vanaf de eerste handeling of omissie.
Dit ligt in lijn met de bepalingen uit de VCRO met betrekking tot de verjaring van de herstelvordering voor deze
inbreuken. Overeenkomstig artikel 6.3.3, §3, derde lid VCRO verjaart de herstelvordering nu ook te rekenen

vanaf de eerste strafbare handeling of omissie. Om te vermijden dat er een nieuwe termijn zou beginnen lopen

naar aanleiding van de overdracht van het goed, wordt opgenomen dat de desbetreffende termijn ook geldt

in hoofde van de rechtsopvolger.

7. Uit de opdracht kon worden afgeleid dat het de wens van de opdrachtgever was om niet in te grijpen in dossiers
waarin er een gerechtelijke beslissing is genomen.

Tijdens het onderzoek werd evenwel vastgesteld dat het volledig uitsluiten van situaties waarin er een gerechtelijke

procedure werd opgestart, voor een aantal ongelijkheden kan zorgen. Concreet gaat het om de volgende situaties:
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v' De dossiers waarin een herstelvordering werd ingeleid, maar waarin de herstelvordering werd afgewezen
(bv. omwille van het verstrijken van de redelijke termijn eis) en waar het misdrijf of de inbreuk intussen is

verjaard.

Deze dossiers kampen met een identieke problematiek als het ‘historisch passief’. De illegale constructie
is in dergelijke gevallen nog steeds aanwezig. De eigenaars van een dergelijke constructie hebben geen
rechtszekerheid omtrent de desbetreffende constructie (en kunnen aan een dergelijke constructie geen
werken uitvoeren). De eigenaars hebben evenmin een incentive om een (gedeeltelijk) vrijwillig herstel uit
te voeren aan een dergelijke constructie. De eigenaars hebben evenmin de mogelijkheid om de ruimtelijke

inpasbaarheid van een dergelijke illegale constructie voor te leggen aan de overheid.

v' De dossiers waarin de herstelvordering werd ingewilligd en waar in de gerechtelijke uitspraak
aanpassingswerken of een meerwaardesom werden opgelegd. De uitvoering van aanpassingswerken of
de betaling van een meerwaardesom creéren geen vergunde toestand (enkel een herstel in de
oorspronkelijke toestand kan hiervoor zorgen). Overeenkomstig het artikel 6.6.1, §2 VCRO kunnen er ten
aan ten aanzien van de constructie waarvoor er aanpassingswerken of een meerwaardesom werden
opgelegd, enkel stabiliteitswerken worden uitgevoerd. Voor deze situaties zou er minder mogelijk zijn dan

voor de situaties waarbij een (voorwaardelijk) gunstige gedoogtoets werd afgeleverd.

Gelet op deze (niet te verantwoorden) ongelijkheid werd ervoor geopteerd om de gedoogtoets enkel onmogelijk te

maken voor gerechtelijke uitspraken waarin de afbraak werd opgelegd.

8. De bestemmingsgebieden waarbinnen de gedoogtoets kan worden aangevraagd, dienden te worden afgebakend.

Nu uit de opdracht kon worden verstaan dat het de bedoeling is om een globale oplossing te realiseren, werd er voor
gekozen om de gedoogtoets ook mogelijk te maken voor het historisch passief in ruimtelijk kwetsbaar gebied. Uit de
studie “een beleid voor niet herstelde bouwmisdrijf. Instrumentele en juridische oplossingen voor het historisch passief”
kan niet onmiddellijk worden afgeleid wat het aandeel ‘ruimtelijk kwetsbaar historisch passief’ is in de totaliteit van het
‘historisch passief’. Nu illegale constructies in ruimtelijk kwetsbaar gebied bijna de facto niet regulariseerbaar zijn, kan

er worden aangenomen dat er toch een betekenisvol aandeel ‘ruimtelijk kwetsbaar historisch passief’ bestaat.

In tegenstelling tot bv. de opname in het vergunningenregister, heeft de overheid heeft bij de beoordeling van de
gedoogtoets een ruime beoordelingsmarge omtrent de ruimtelijke inpasbaarheid van de desbetreffende illegale

situatie. Dit betekent dat situaties die ruimtelijk niet wenselijk zijn deze toets niet zullen doorstaan.

Bovendien hangen er voor ruimtelijk kwetsbare gebieden aan het te bekomen vergund statuut een aantal beperkingen
vast. De zonevreemde basisrechten in ruimtelijk kwetsbaar gebied zijn beperkt. Ook het vrijstellingsbesluit bevat een
aantal beperkingen voor de ruimtelijk kwetsbare gebieden. Met andere woorden: het toelaten van de gedoogtoets in

ruimtelijk kwetsbaar gebied is in geen geval een blanco cheque voor het vergund maken van illegale situaties.

Op basis hiervan werd beslist om de gedoogtoets ook toe te laten in ruimtelijk kwetsbaar gebied.

9. Gelet op de doelstelling van de gedoogtoets, wordt voorzien dat een gedoogaanvraag wordt ingediend voor de

“handelingen en omissies die een misdrijf of inbreuk in de zin van de artikelen 6.2.1 en 6.2.2 uitmaken”.
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De gedoogaanvraag moet evenwel worden ingediend voor het volledige ruimtelijk samenhangend geheel waar de
betreffende onroerende goederen deel van uitmaken.

Deze voorwaarde werd op basis van de volgende overwegingen toegevoegd:

- Het vermijden van het saucissoneren van gedoogaanvragen. De bevoegde overheid dient bij de beoordeling
van de gedoogaanvraag zicht te hebben op de totaliteit.

- De overheid moet bij de toekenning van een gedoogbeslissing ook de mogelijkheid hebben om voor andere
onderdelen (zelfs vergunde constructies) of om voor de totaliteit aanpassingswerken en/of een gewijzigd
gebruik op te leggen.

Gelet op de juridische uitvoerbaarheid van eventuele aanpassingswerken en/of een gewijzigd gebruik, werd aan de

wettekst toegevoegd dat deze voorwaarde enkel geldt in het geval de aanvrager zakelijke rechten heeft op de totaliteit,

of over de vereiste toestemming hiertoe van de zakelijke rechthouder beschikt.

1.1.2 De procedure

10. Om de procedure en de rechtsgevolgen op een efficiénte manier uit te werken, werd eerst de doelstelling van de
gedoogtoets in kaart gebracht.

Uit de opdracht en de doorgestuurde stukken (0.a. het ontwerp van memorie van toelichting) bleek meer bepaald dat

met de invoering van de gedoogtoets de volgende doelstellingen worden nagestreefd:

1. lllegale situaties ‘deblokkeren’. In de praktijk moet worden vastgesteld dat geen enkele belanghebbende een
initiatief neemt in onvergunde en niet regulariseerbare situaties. De overheid kan hier geen herstelmaatregel
opleggen, omwonenden kunnen in de meeste gevallen geen burgerlijke vordering meer instellen en eigenaars
kunnen geen werken meer uitvoeren. Dit heeft als gevolg dat er voor dergelijke situaties geen gedwongen
herstelmogelijkheden, noch ruimtelijke ontwikkelingsmogelijkheden zijn. Eigenaars hebben geen incentive om
een onvergunde situatie vrijwillig te herstellen. Bovendien kan er in sommige situaties discussie zijn over de
vraag of voor een vrijwillig herstel een omgevingsvergunning vereist is, en zo ja of die kan worden verkregen
(gelet op bijvoorbeeld de vereiste van het hoofdzakelijk vergund zijn in zonevreemde situaties). Het is de
bedoeling om een soort van hefboom te creéren waardoor — mits voldaan is aan de goede ruimtelijke ordening
— bepaalde constructies (eventueel door het uitvoeren van aanpassingswerken, sloop of ontharden) ruimtelijk

inpasbaar worden gemaakt.

2. Hetcreéren van rechtszekerheid voor de eigenaars van een illegale constructies (en voor hun rechtsopvolgers).

Op basis van een analyse van de doelstellingen van de gedoogtoets werd het volgende vastgesteld:
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- Ermoet een specifiek beoordelingskader en een specifieke procedure voor illegale situaties worden gecreéerd,
waarbij de overheid de mogelijkheid krijgt om de ruimtelijke inpasbaarheid van illegale situaties te evalueren

en —indien nodig — bepaalde aanpassingswerken kan opleggen.

- Er moet abstractie kunnen worden gemaakt van de bestemmingsvoorschriften. De toets aan de
bestemmingsvoorschriften is op vandaag de reden dat het historisch passief in het merendeel van de gevallen

niet geregulariseerd raakt.

- In het geval de procedure volledig wordt doorlopen, moet de constructie een vergund statuut krijgen. De
eigenaar moet in eerste instantie voldoende rechtszekerheid krijgen, maar moet op lange termijn ook de
mogelijkheid heeft om bepaalde (beperkte) werken aan de constructie in kwestie uit te voeren (dit om het

behoud van de constructie op lange termijn te kunnen veiligstellen).

11. Voor wat de procedure ‘gedoogtoets’ betreft, werd gezocht naar een manier om deze procedure efficiént in te

voeren in de VCRO.

De volgende opties werden tegen elkaar afgewogen:

1. Procedure gedoogtoets waarbij — in het geval van een gunstige beoordeling - de illegale situatie

onmiddellijk een vergund statuut bekomt. In het geval er aanpassingswerken aan de gunstige gedoogtoets
worden verbonden, dienen de aanpassingswerken effectief te zijn uitgevoerd alvorens het statuut

‘vergund’ wordt verkregen.

2. Procedure gedoogtoets + navolgende vergunningsprocedure. In de procedure gedoogtoets wordt er enkel

beoordeeld of de illegale situatie in overeenstemming is of, mits het uitvoeren van aanpassingswerken, in
overeenstemming kan worden gebracht met de goede ruimtelijke ordening. In het geval van een gunstige
beoordeling, wordt er een soort van ‘ticket’ gegeven om een vergunningsaanvraag in te dienen voor de
illegale situatie (en de eventueel opgelegde aanpassingswerken). Voor wat de navolgende
vergunningsprocedure betreft, wordt er voorzien in een specifieke afwijkingsgrond op de toepasselijke
stedenbouwkundige voorschriften (artikel 4.4.9/2 VCRO).

Er werd na verder onderzoek gekozen voor de optie 2.

De optie 1 lijkt op het eerste zicht eenvoudiger. Er werd na verder onderzoek echter vastgesteld dat in het geval er zou
worden gekozen voor optie 1, de procedure ‘gedoogtoets’ een heel stuk complexer zal zijn nu er in dergelijk geval ook

onmiddellijk rekening moet worden gehouden met de volgende zaken:

- In optie 1 wordt onmiddellijk ook uitspraak gedaan over het opleggen van de aanpassingswerken. Dit
betekent dat de aanvrager aan zijn aanvraagdossier een concreet ontwerp van aanpassingswerken moet
toevoegen. De aanpassingswerken, m.n. de vraag welke werken er moeten worden uitgevoerd om de
situatie ruimtelijk inpasbaar te maken, zijn evenwel eerder de bevoegdheid van de overheid. Indien het
voorwerp van de aanpassingswerken wordt bepaald door de aanvrager (die — gelet op het onmiddellijk
navolgend vergund statuut — hiervan ook de nodige plannen en bijhorende stukken bij zijn aanvraag moet

voegen), dan is de beoordeling van de ruimtelijke inpasbaarheid vrij beperkt. De overheid zal namelijk
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enkel kunnen oordelen of de voorgestelde aanpaswerken de constructie ruimtelijk inpasbaar maken, maar
zal zelf geen concrete aanpassingswerken kunnen opleggen. Nu het de bedoeling is van de gedoogtoets
om de overheid een beoordeling te laten maken van de ruimtelijke inpasbaarheid van illegale situatie,
werd beslist om de overheid hierin een ‘volheid van bevoegdheid’ te geven (met andere woorden: het
mogelijk maken dat de overheid zelf de aanpassingswerken kiest die ze nodig acht om de illegale
constructie ruimtelijk inpasbaar te maken).

Bovendien wordt in piste 1 —in het geval van een (onvoorwaardelijk) gunstige gedoogtoets — onmiddellijk
een vergund project gerealiseerd. Dit betekent dat optie 1 neerkomt op een rechtstreekse
vergunningsaanvraag, met aanvullend een voorbeslissing over de gedoogtoets die, in positief geval,
automatisch vervolgd wordt met een gewone vergunningenprocedure. Dit impliceert dat er meteen een
volledig uitgewerkt aanvraagdossier voor een omgevingsvergunning moet worden ingediend (m.n. de
zaken die voor een Omgevingsvergunningsaanvraag voor de illegale constructie in en de eventuele
aanpassingswerken bij een aanvraagdossier zouden moeten worden gevoegd). In de toepasselijke gevallen
zal er o.a. een passende beoordeling (zie artikel 36ter, §3 Natuurbehoudsdecreet), een m.e.r.-screening
(artikel 4.1.1, 5° DABM), een archeologienota, een mobiliteitstudie, checklist hemelwaterverordening... bij
de aanvraag moeten worden gevoegd. Dit alles heeft als gevolg dat de opmaak van het aanvraagdossier
zelf een stuk complexer wordt. Indien de overheid vervolgens oordeelt dat de situatie niet in aanmerking

komt voor een gedoogtoets, dan zijn al dit werk en kosten voor niets.

Om deze redenen werd geopteerd voor de optie 2.

12. Nadat de keuze voor optie 2 werd gemaakt, werd de procedure ‘gedoogtoets’ uitgeschreven.

Voor een uitgebreid overzicht van deze procedure kan worden verwezen naar de wettekst en de memorie van

toelichting.

De procedure ‘gedoogtoets’ kan als volgt worden samengevat:

- Bepaling van het toepassingsgebied, m.n. de concrete omschrijving van de stedenbouwkundige misdrijven en

inbreuken die in aanmerking komen voor een gedoogaanvraag (zie artikel 4.4.32, §2 VCRO).

- Deinhoudelijke beoordeling door de bevoegde overheid (zie artikel 4.4.32, §2 VCRO).

=

=

Onderzoek van het tijdsverloop (met specifieke bepalingen voor gewoonlijk gebruik van grond en

instandhouden in ruimtelijk kwetsbaar gebied als inbreuk).

Toets aan de goede ruimtelijke ordening, m.n. de vraag of de niet-vergunde handelingen — al dan niet via
het opleggen van aanpassingswerken en/of een geheel of gedeeltelijk gewijzigd gebruik — inpasbaar zijn in

de onmiddellijke omgeving.

Begroten van de meerwaardesom. De aanvrager dient een voorstel van meerwaardesom (opgemaakt door
een architect) aan het aanvraagdossier toe te voegen. De bevoegde overheid dient dit te beoordelen, en

dient hierover uitspraak te doen in de gedoogbeslissing. De meerwaardeheffing is op dat moment evenwel
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nog niet definitief nu er nog een navolgende Omgevingsvergunningsprocedure moet worden gevolgd en
nu er n.a.v. deze procedure mogelijks planaanpassingen worden gemaakt. Om deze reden werd in de
wetteksten voorzien dat de meerwaardeheffing in plus of in min kan worden aangepast in de navolgende
Omgevingsvergunningsbeslissing. Om de betaling van de meerwaardeheffing te waarborgen, werd
eveneens ingeschreven dat de vergunningverlenende overheid de meerwaardeheffing in de navolgende

Omgevingsvergunning moet opnemen.

= Op vraag van de begeleidingscommissie werd ook de beoordeling van het criterium ‘ruimtelijk

samenhangend geheel’ inschreven.
- Het procedureverloop (artikel 4.4.32 VCRO).

Indienen aanvraag bij bevoegde overheid (CBS, deputatie of Vlaamse regering)
Verslag door gemeentelijk/provinciaal/gewestelijk Omgevingsambtenaar

Advies GSI

Advies HRH

Gedoogbeslissing bevoegde overheid (gunstig, ongunstig, voorwaardelijk gunstig).

4 4 4 4 3

Ter verduidelijking: de bovenstaande procedure houdt geen rekening met de beroepsmogelijkheden. De opdrachtgever
heeft de beroepsmogelijkheden in een afzonderlijk luik (luik 2) ondergebracht. Om deze reden worden de

beroepsmogelijkheden onderstaand afzonderlijk toegelicht.

13. Zoals hoger vermeld, werd er geopteerd voor een tweeledige procedure. Voor het deel 1 (de gedoogtoets) diende
er een eigen specifieke procedure te worden ingeschreven. Voor wat deel 2 (de navolgende
omgevingsvergunningsprocedure) betreft, kan gebruik worden gemaakt van de bestaande
omgevingsvergunningsprocedure. De navolgende Omgevingsvergunningsprocedure volgt meer bepaald de
bevoegdheids- en procedureregels voor de gewone vergunningsprocedure uit het Omgevingsvergunningsbesluit en het
Omgevingsvergunningsdecreet. Dit betekent dat er voor dit gedeelte van de procedure geen nieuwe wetgeving moet

worden uitgeschreven, en dat de procedure niet nodeloos complex wordt gemaakt.

Tijdens de voorstelling van de studie op 13 december 2023 werd de suggestie gedaan om tijdens deel 1 van de procedure
al een openbaar onderzoek te organiseren. Op het eerste gezicht, lijkt het meest aangewezen om dit openbaar
onderzoek te organiseren voordat het verslag van de aangestelde van de bevoegde overheid wordt opgemaakt en de
adviezen worden ingewonnen. Op die manier kunnen de aangestelde van de bevoegde overheid en de adviesverlenende
instanties rekening houden met de eventuele opmerkingen die tijdens het openbaar onderzoek werden uitgebracht. In
het kader van verdere beleidskeuzes kan er verder worden bekeken om in de fase ‘gedoogtoets’ al een openbaar

onderzoek in te voeren.

Belangrijk is dat er in het kader van de navolgende omgevingsvergunningsprocedure ter uitvoering van een
(voorwaardelijk) gunstige gedoogbeslissing toepassing kan worden gemaakt van een specifieke afwijkingsregeling (zie
verder 11.1.3).
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Op verzoek van de begeleidingscommissie werd voorzien in een herstelattest ter controle op de uitvoering van de
navolgende Omgevingsvergunning en de betaling van de meerwaardesom. Het herstelattest werd voornamelijk

ingevoerd om latere discussies omtrent de correcte uitvoering van de navolgende omgevingsvergunning uit te sluiten.

11.1.3 De rechtsgevolgen van een gunstige gedoogbeslissing

14. Zoals hoger vermeld, werd er geopteerd voor een tweeledige procedure. Dit heeft als gevolg dat het toekennen van

een (voorwaardelijk) gunstige gedoogbeslissing geen onmiddellijke rechtsgevolgen met zich meebrengt.

Het bekomen van een (voorwaardelijk) gunstige gedoogbeslissing doet enkel het recht ontstaan om een aanvraag voor
een omgevingsvergunning ter uitvoering van een (voorwaardelijk) gunstige gedoogtoets in te dienen. Het bekomen van
een (voorwaardelijk) gunstige gedoogbeslissing is te aanzien als een toegangsticket tot de
omgevingsvergunningsprocedure.

Om de navolgende omgevingsvergunning te kunnen afleveren, diende er een specifieke afwijkingsbepaling te worden
ingevoerd. In het artikel 4.4.9/2 VCRO wordt een nieuwe afwijkingsbepaling ingevoerd, en dit om in het kader van de

navolgende omgevingsvergunningsaanvragen een afwijking te kunnen maken op de vigerende regelgeving:

Art. 4.4.9/2. In alle bestemmingsgebieden geldt dat de vigerende regelgeving op zichzelf geen weigeringsgrond
vormt voor een omgevingsvergunning ter uitvoering van een gunstige of voorwaardelijk gunstige

gedoogbeslissing, zoals vermeld in artikel 4.4.31 van deze codex.

De handelingen waarvoor de gedoogbeslissing is afgeleverd kunnen worden vergund, alsook aanpassingswerken
die zijn opgelegd in de gedoogbeslissing en een geheel of gedeeltelijk gewijzigd gebruik dat is opgelegd in de
gedoogbeslissing. Wijzigingen aan de handelingen uit de gedoogbeslissing, die lopende de navolgende
vergunningsprocedure noodzakelijk worden geacht, kunnen worden vergund op voorwaarde dat er niet meer
wordt toegelaten dan hetgeen voorzien in de gedoogbeslissing.

Het moet worden benadrukt dat er geen recht ontstaat op de afgifte van een navolgende omgevingsvergunning. De
beoordelingsbevoegdheid van de vergunningverlenende overheid bij de afgifte van deze omgevingsvergunning én de
inspraakmogelijkheden van derden en adviesverlenende instanties wordt door de afgifte van een (voorwaardelijk)

gunstige gedoogbeslissing ongemoeid gelaten.

15. Het bekomen van een vergunning voor de huidige illegale toestand (eventueel mits het uitvoeren van
aanpassingswerken), is een oplossing op korte termijn. Het is aangewezen om aan de illegale constructies die het
volledige traject succesvol hebben doorlopen, ook navolgende rechten te geven zodat er op termijn ook vergunningen
kunnen worden bekomen om aan de desbetreffende constructie bepaalde (noodzakelijke) verbouwingswerken uit te

voeren.

Deze doelstelling wordt gerealiseerd door in te schrijven dat deze constructies na het bekomen van een herstelattest
een vergund statuut krijgen. Het ontbreken van een hoofdzakelijk vergund statuut heeft in het merendeel van de
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situaties namelijk als gevolg dat er (gelet op de voorwaarden van de zonevreemde basisrechten) geen
vergunningsaanvragen kunnen worden ingediend.

16. De rechtsgevolgen van een negatieve gedoogbeslissing worden — conform de opdracht — besproken in een
afzonderlijk luik 3.

1.2 TWEEDE LUIK: DE BEROEPSMOGELIJKHEDEN

17. In de eerste begeleidingscommissie werd gekozen voor een tweeledige procedure: (i) gedoogtoets zelf + (ii)
navolgende vergunningsprocedure.

Dit impliceert dat de gevolgen voor derden zich pas in het tweede stadium voordoen. Volgens de uitgewerkte
tweeledige procedure (zie hoger) wordt de niet-vergunde situatie pas vergund door middel van de navolgende
Omgevingsvergunning, naar analogie van bijvoorbeeld het verlenen van een positief planologisch attest of een
principieel akkoord van de deputatie voor de ontwikkeling van een woonuitbreidingsgebied. De afgifte van een
(voorwaardelijk)  gunstige  gedoogbeslissing is louter het toegangsticket tot de navolgende
omgevingsvergunningsprocedure. Derden hebben naar aanleiding van de navolgende vergunningsprocedure de
mogelijkheid om bezwaar en beroep in te stellen. Derden kunnen voor de Raad voor Vergunningsbetwistingen op basis
van de theorie van de complexe rechtshandeling ook eventuele onwettigheden uit de gedoogbeslissing aanvoeren.

Om deze reden werd tijdens het onderzoek vastgesteld dat het niet vereist is om beroepsmogelijkheden voor derden
te voorzien. Voor deze keuze kan ondersteuning worden gevonden in de rechtspraak over de aanvechtbaarheid van
planologische attesten, waarin wordt geoordeeld dat een positief planologisch attest te beschouwen is als een louter
voorbereidende handeling zonder onmiddellijke nadelige gevolgen. Dergelijk attest kan volgens de rechtspraak van de
Raad van State niet afzonderlijk met een beroep tot nietigverklaring worden bestreden (RvS, 3 mei 2012, nr. 219.147,
X,; RvS, 3 mei 2012, nr. 219.148, X)

18. Voor wat de beroepsmogelijkheden voor de aanvrager zelf betreft, werd naar analogie met de opname in het
vergunningenregister een beroepsmogelijkheid bij de Raad voor Vergunningsbetwistingen voorzien. Voor de aanvrager
heeft de afgifte van een negatieve gedoogbeslissing of een voorwaardelijke gedoogbeslissing wel rechtsgevolgen.

De aanvrager kan de meerwaardeheffing eveneens aanvechten. In de wettekst werd een bezwaar en

beroepsmogelijkheid voorzien (dit naar analogie met andere fiscaalrechtelijke procedures).

1I.3 DERDE LUIK: DE RECHTGEVOLGEN VAN EEN NEGATIEVE GEDOOGTOETS

19. Volgens het derde luik van de opdracht moest worden nagegaan of het aangewezen is om een aankoopplicht,
verkoopplicht of vergoedingsmechanisme te voorzien, en of er publiciteit moet worden verbonden aan een
gedoogbeslissing.
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20. Bij het uitvoeren van de opdracht werd vrij snel vastgesteld dat een verkoopplicht een (sterk) ontradingseffect zal
hebben, en dat dit eigenaars zal afschrikken om een gedoogaanvraag in te dienen.

Gelet op deze nefaste gevolgen, werd beslist om geen verkoopplicht in te voeren. Er werd hiernaar dan ook geen verder

onderzoek gedaan.

21. Voor wat het invoeren van een aankoopplicht voor de overheid of het voorzien van een vergoedingsregeling betreft,
werd onderzocht of dit wel wenselijk en haalbaar is.

Uit een korte analyse van de wetgeving blijkt dat de bestaande (of voormalige) aankoopplichten doorgaans gelieerd zijn
aan een bepaalde handeling van de overheid waarmee wordt ingegrepen op het eigendomsrecht. De aankoopplicht
dient om de eigenaar — mits het voldoen aan een aantal voorwaarden —te ontlasten van zijn ‘aangetaste’ eigendom. De

overheid compenseert haar handelen m.a.w. door de mogelijkheid tot aankoop van het goed in kwestie.

Zie D. Lindemans, B. Van Herreweghe, ‘Aankoopplichten van de overheid’, Larcier-Intersentia, Antwerpen, 2017:

Wet/decreet Begunstigden Voorwerp aan-

koopplicht

Verjaringstermijn®®” Aankoopprijs Opmerking

Moerasdroogleggingswet Elke eigenaar Restant van deels geen

onteigend gebouw

Verkoopwaarde zonder de | Zie GwH 14 juli 2016
‘accessoria’ bij onteigening

Monumentenwet 1931 Elke eigenaar van Monument, geen
monument of land- | gebouw

Onteigeningsprijs opgeheven

schap
VCRO verbod onderhouds- | Elke eigenaar Vergunde niet-ver- | 1 jaar vanaf betekening weiger- | "Verkoopwaarde"
en instandhoudingswerken krotte constructie | ing vergunning in laatste aanleg
VCRO planschaderegeling | Planschade veroor- | Onbebouwde kavel | geen Ruil voor planschadever-
en aankooprecht overheid | zakende overheid goeding

VCRO planschaderegeling
en aankoopplicht overheid

Kleine kaveleigenaar

Onbebouwde kavel

12 maanden na bekendmaking
RUP

Betaalde koopprijs
wverhoogd met lasten en
Lkosten, geactualiseerd

VRO en waard
dering of bedrijf
door RUP

Elke eigenaar

Onroerend goed

geen (bij gebrek aan uitvoerings-
besluit)

Niet bepaald — wel anticu-

mulbeperking pin

Vergoeding voor waar-
devermindering - wordt

opgeheven

Waterke

ringendecreet Elke eigenaar Gebouwd privaat geen Onteigeningsprijs
erf

Gasvervoerleidingenwet Elke eigenaar Privaat erf geen Onteigeningsprijs

Mestdecreet Landbouwbedrijven | Cultuurgronden geen “Venale waarde” opgeheven

Decreet Bestuurlijk Beleid - | Elke eigenaar Privaat erf geen Onteigeningsprijs

grondwaterbescherming

Kustduinendecreet Kleine private Onbebouwd 24 maanden na de bekendmak- | Betaalde koopprijs of “Huidige waarde" vol-

cigenaar perceel I hie it tot definitieve | registratiew gens de parl. Voorbereid-
aanduiding van beschermd aliseerd en ver ing van het decreet.
gebied lasten en kosten
Hetzelfde geldt voor wat betreft de vergoedingsmechanismes (zie bv. de planschaderegeling, de

onteigeningsvergoeding voor het restant of de minwaarde, ...). Deze vergoedingsmechanismes dienen eveneens om de

eigenaar te compenseren voor een bepaalde overheidshandeling.

De voorliggende situatie is hiermee niet vergelijkbaar. De reden waarom de eigenaar wordt geconfronteerd met een
‘aangetaste eigendom’, is niet toe te schrijven aan een bepaalde handeling of beslissing van de overheid maar wel
aan het bouwmisdrijf of de bouwinbreuk.

Op basis hiervan werd beslist om geen vergoedingsmechanisme of een aankoopplicht te voorzien. Om deze reden werd
hier geen verder onderzoek naar gedaan.
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22. Nu de opdrachtgever een vrijblijvende mogelijkheid wou voorzien om eigendommen - waarvoor een negatieve
gedoogtoets werd afgeleverd - aan te kopen, werd een verblijvend aankoopmechanisme voorzien in de wettekst. In
het geval er een ongunstige gedoogbeslissing wordt afgeleverd, kan de zakelijke rechthouder aan de bevoegde overheid
de vraag stellen om het goed in kwestie aan te kopen. De bevoegde overheid heeft geen verplichting om in te gaan op

deze vraag.

Tijdens de presentatie van 13 december 2023 werd de suggestie gedaan om een voorkooprecht te voorzien voor
eigendommen waarvoor een negatieve gedoogbeslissing werd afgeleverd. Het voorzien van een voorkooprecht heeft
geen ontradingseffect in hoofde van de eigenaar. Voor de overheid creéert dit geen verplichting, maar een loutere
mogelijkheid tot aankopen. In het kader van de verdere beleidskeuzes kan verder nagedacht worden over het voorzien

van een voorkooprecht.

23. Voor wat tenslotte de publiciteit betreft, werd beslist om de beslissingen omtrent de gedoogtoets (zowel gunstig,
ongunstig als voorwaardelijk gunstig) te laten opnemen in het vergunningenregister. Dit betekent dat deze beslissingen
worden vermeld op het uittreksel uit het vergunningenregister, en dat bijgevolg kopers van de goederen in kwestie

hiervan kennis zullen krijgen.

11.4 VIERDE LUIK: DE OMGEVINGSCONTEXT

24. Zoals vermeld, werd er gekozen voor een tweeledige procedure.

Deze keuze heeft tot gevolg dat de omgevingseffecten pas naar aanleiding van de navolgende
Omgevingsvergunningsaanvraag zullen worden beoordeeld. De gedoogtoets zelf is beperkt tot de beoordeling van het
tijdsverloop en de ruimtelijke inpasbaarheid van de illegale situatie. Deze werkwijze heeft als voordeel dat de procedure
en het aanvraagdossier voor de gedoogtoets beperkt en eenvoudig kunnen worden gehouden. Indien de
omgevingseffecten al zouden moeten worden beoordeeld in de fase ‘gedoogaanvraag’, werd vastgesteld dat dit tot
gevolg zou hebben dat de aanvrager zijn aanvraagdossier hierop moet afstemmen en dus (in bepaalde gevallen) een
heel aantal studies aan het dossier zal moeten toevoegen. Deze studies en kosten zijn een maat voor niets als de
bevoegde overheid oordeelt dat de illegale situatie de toets aan de goede ruimtelijke ordening niet doorstaat. Om deze
reden werd dan ook beslist om de bevoegde overheid eerst een standpunt te laten innemen over de ruimtelijke
inpasbaarheid van de illegale situaties (enhet tijdsverloop), en pas in een navolgend stadium de andere effecten te laten

beoordelen.

Op vraag van de opdrachtgever, wordt in de fase van de gedoogtoets een (facultatieve) prima facie beoordeling van
de omgevingseffecten voorzien. Deze toets zorgt ervoor dat een aanvraag, die weliswaar de gedoogtoets (m.n. toets
aan de goede ruimtelijke ordening + het vereiste tijdsverloop) doorstaat, maar waarvan het op het eerste zicht duidelijk
is dat deze in een later stadium zal worden geweigerd, reeds in de fase van de gedoogaanvraag kan worden geweigerd.

25. Volgens de opdracht moest worden nagegaan of de gedoogtoets in overeenstemming kon worden gebracht met

het standstillbeginsel.
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Het standstillbeginsel vervat in artikel 23 van de Grondwet belet dat de bevoegde overheid het beschermingsniveau
geboden door de van toepassing zijnde wetgeving in aanzienlijke mate vermindert zonder dat daarvoor redenen zijn die
verband houden met het algemeen belang (zie bijv. GwH 18 november 2021, nr. 2021/164, B.9.).

Het systeem dat in het voorliggende onderzoek werd uitgewerkt impliceert geen verslechtering van het
beschermingsniveau. De illegale situaties zijn verjaard, of kunnen — gelet op het verstrijken van het tijdsverloop — niet
meer worden gehandhaafd. Dit betekent dat er in de desbetreffende gevallen niet meer kan worden opgetreden tegen
de illegale situatie. De gedoogtoets is bovendien gericht op een verbetering van de bestaande ruimtelijke toestand, en
zal mogelijk aanleiding geven tot het slopen van bepaalde bebouwing en het ontharden. De toepassing van de
gedoogtoets levert in die zin dus een winst voor het algemeen belang op. In de andere gevallen zal blijken dat de

aanvraag inpasbaar is in de goede ruimtelijke ordening.

De overeenstemming met het standstillbeginsel werd gemotiveerd in de memorie van toelichting.

11.5 VIUEDE LUIK: DE MEERWAARDEHEFFING

26. In het ontwerp van wettekst werd de meerwaardeheffing al grotendeels uitgewerkt. Het ontwerp van
meerwaardeheffing is geinspireerd op het (huidige) systeem van planbaten. Nu Vlabel en de bevoegde overheid
intussen de vereiste ervaring hebben met de planbatenheffing, werd ervoor geopteerd om dit systeem te behouden.

Lopende de opdracht werden de volgende zaken aangepast en/of verfijnd:

- De bepaling van het basisbedrag. Het ontwerp van wettekst is geinspireerd op de meerwaardesom bij
minnelijke schikkingen over stedenbouwkundige misdrijven en inbreuken, waarbij er een onderscheid wordt
voorzien naar gelang het bestemmingsgebied waarbinnen het goed is gelegen. Nu het de bedoeling van de
opdrachtgever is om een substantiéle meerwaardeheffing te vestigen, werd het hoogste basisbedrag

weerhouden voor alle gedoogdossiers.

- Het moment waarop de meerwaardeheffing verschuldigd is. In de wettekst werd verduidelijkt dat de
meerwaardeheffing pas verschuldigd is op het moment dat de omgevingsvergunning ter uitvoering van de

(voorwaardelijk) gunstige gedoogbeslissing definitief is verleend.

- Bepaling van de begunstigde van de meerwaardeheffing. De opdrachtgever heeft (voorlopig) beslist om
hetzelfde principe te voorzien als in het artikel 73 van het Kaderdecreet van 14 juli 20213 over de handhaving
van Vlaamse regelgeving. Meer concreet houdt dit in dat de meerwaardeheffing toekomt aan de overheid die
bevoegd is voor de gedoogtoets, en ter financiering van acties die kaderen in de remediéring van het historisch
passief. De Vlaamse Regering kan nadere regels bepalen met betrekking tot de bestemming van de
opbrengsten. De Vlaamse Regering kan bepalen dat de opbrengsten worden verdeeld tussen de Vlaamse
overheid, en de overheid bevoegd voor de gedoogtoets volgens de criteria die ze bepaalt en rekening houdend

met de inspanningen die deze overheden leveren in het gedoogprocedure dat de opbrengsten genereert.




ldre

Oostkamp, 12 december 2024

Pieter-Jan DEFOORT Lies DU GARDEIN

pieterjan.defoort@ldr.be Lies.dugardein@Idr.be



